JERZY SOMMER

ZAGADNIENIE KONTROLI AKTOW NORMATYWNYCH
NACZELNYCH ORGANOW ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ W PRL
PRZEZ SADY POWSZECHNE

Kontrola, stosowana szeroko i w ro6znorodnych formach, jest nie-
odzowna dla prawidtowej dziatalno$ci aparatu panstwowego. Jej ist-
nienie jest rowniez konieczne wobec aktéw normatywnych administracji.
Domaganie si¢ tej kontroli nie jest wynikiem przejecia si¢ monteskiu-
szowska uwaga, ,iz wszelki cztowiek, ktory posiada wiladze, sktonny
jest jej naduzy¢", ani przyjecia modnego wsrdd burzuazyjnych konsty-
tucjonalistow sposobu ujmowania stosunkéw migedzy organami panst-
wowymi w kategoriach walki 1 rywalizacji o zdobycie dominacji.
Istnienie kontroli jest warunkiem nieodzownym dla doskonalenia si¢
kazdej dziedziny ludzkiej dziatalnosci, a wiec rowniez dziatalnos$ci orga-
now panstwowych. Wydawanie aktéw normatywnych niezgodnych
z ustawami i1 dekretami, stwierdzone w praktyce, nie bylo i nie jest
wyltacznie wynikiem ztej woli czy deprawacji organdéw panstwowych.
Rozbieznosci te wynikaja przede wszystkim z tego, ze na barki organdéw
administracyjnych spada obowigzek dostosowywania nie zmienionych
aktow ustawodawczych do zmieniajacych si¢ wymagaf zycia', czesto
przy tym zmieniajg si¢ zalozenia polityczne lezagce u podstaw dzialalnosci
aparatu panstwowego. Rowniez w wielu przypadkach rozbiezno$¢ miedzy
ustawg a aktem normatywnym administracji jest wynikiem niedosko-
nato$ci technicznej czy organizacyjnej lub tez po prostu nieudolnos$ci
okreslonych organdéw. Koniecznym warunkiem dla usuwania tych sta-
now jest state kontrolowanie dziatalno$ci administracji panstwowe;j.

Kontrola ze strony sadownictwa nad dzialalno$cia prawotworcza
naczelnych organéw administracji panstwowej nie wyczerpuje wszel-
kich form kontroli nad ta dziatalno$cia ani tez nie jest forma glowna’.

' Por. np. J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963,
s. 12 i n; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a , swobodne uzna-

nie", Poznan 1959.
? Jest raczej sprawa bezsporna, ze zasadnicza kontrola to kontrola sprawo-
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Isla pewnym jednak odcinku, a mianowicie ochrony praw obywateli,
ta kontrola moze odegraé istotng role. Jest wiec chyba rzecza sensowng
zaja¢ si¢ tym problemem w $wietle norm prawnych obowigzujacych
w Polsce, zasad ustrojowych, jak rowniez praktyki organdow panstwo-
wych.

1. Zagadnienie sagdowej kontroli nad administracjg w ogoéle a w tym
kontroli dziatalno§ci normatywnej w szczegdlnosci jest przedmiotem
zywego zainteresowania nauki burzuazyjnej od kilkudziesigciu lat.
We wszystkich na ogét panstwach burzuazyjnych, ktére uznaja chocby
tylko formalnie nadrzgdno$¢ norm stanowionych przez parlament, uznaje
sie, ze sady moga odmowi¢ zastosowania aktu normatywnego admini-
stracji, jesli jest on niezgodny z aktami wyzszego rzedu’. Szczegdlowe
rozwigzania sg dosy¢ roznorodne. Mozna by wyodrebni¢, gdy chodzi
o sadownictwo powszechne, dwa typy rozwiazan*:

a) Sady badajg legalnos¢ aktow normatywnych administracji przy
rozstrzyganiu konkretnych spraw, przy czym, w przypadku stwierdzenia
niezgodno$ci z ustawa, odmawiajg ich zastosowania; znaczenie tej od-
mowy nie wykracza poza dang sprawg. Zakres badania zgodno$ci
z ustawa moze by¢ roznie uksztattowany’.

b) Stwierdzenie przez sad niezgodnosci danego aktu normatywnego
administracji z ustawg skutkuje utrat¢ mocy obowigzujacej przez ten
akt. W tego rodzaju uprawnienia wyposazony jest Sad Najwyzszy lub

wana przez Sejm. Wielo$¢ form kontroli moze byé w pewnych przypadkach man-
kamentem, ale chyba znacznie gorsze skutki daje ich zbyt mata ilos¢. Na oma-
wianym odcinku to pierwsze niebezpieczenstwo raczej nie grozi.

> Poglad ten jest w nauce burzuazyjnej od dosyé dawna ugruntowany, zob.
np. G. Jellinek, Gesetz u. Verordnung, Freiburg 1887, s. 410, 469; F. Schack, Die
Priifung  der Rechtsmdssigkeit von Gesetz u. Verordnung, Berlin 1918. Trzeba
jednak zwroéci¢ uwage na to, ze mozna spotkac, szczegdlnie w poczatkach burzua-
zyjnego konstytucjonalizmu opinie odmienne, np. Jefferson (zob. Mason, Free
Government in the Making, Nowy Jork 1956, s. 365). Jesli chodzi o praktyczna
realizacj¢ tych pogladéow, to mozemy mowi¢ o rozwoju sadowej kontroli dopiero
w okresie wspodlczesnym, zob. Dieter Engelhart, Das richterliche Priifungsrecht
in modernen Verfassungsrecht, ,,Jb. d. off. Rechts" 1958, t. VIII, s. 105; K. Loe-
wenstein, Political Power and the Governmental Process, Chicago 1957, s. 251—256.

* Pomijajac rozwiazania polegajace na przekazaniu badania legalnosci aktow
normatywnych administracji sadom administracyjnym zob. Brzezinski, Sgdowa
kontrola administracji we Francji, Warszawa 1960, s. 31 i 113.

> Przykladem tego systemu moga by¢ Stany Zjednoczone i Wielka Brytania,
zob. Smith, Judical Review of Administration, Londyn 1959, s. 159; W. Zakrzewski.
Ustawa i delegacja ustawodawcza w Anglii, Krakéw 1960, rozdz. VI; H. Spanner.
Die richterliche Priifung von Gesetzen u. Verordnungen, Wien 1951.
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tez osobno powolany specjalny sad dla rozstrzygania podobnych spraw®.

W Polsce miedzywojennej przyjeta byla szeroko teza, zaréwno
w judykaturze, jak i w nauce, ze sad moze (a nawet powinien) nie za-
stosowaé rozporzadzenia gdy jest ono niezgodne z ustawa’.

2. Jesli chodzi o panstwa socjalistyczne, to zacie$niajgc nasze roz-
wazania do Zwigzku Radzieckiego mozna powiedzie¢, ze problem ten
nie byl dotad przedmiotem zywego zainteresowania w literaturze praw-
niczej i jak si¢ wydaje, nie byl takze rozpatrywany przez orzecznictwo.
Ponadto, na ogét odmawiano sgdom prawa badania zgodnos$ci z ustawg
(czy dekretem) aktéw normatywnych naczelnych organdéw administracji.

Opinia ta nie zostata jednak na ogoél szerzej opracowana. Wskazuje
si¢ jedynie na to, ze do kontroli Rady Ministrow i ministrow upowaz-
niona jest jedynie Rada Najwyzsza i jej Prezydium, a nie zaden inny
organ panstwowy®. Ustawodawstwo ZSRR dopuszcza jedynie badanie
przez sady, w $cisle okreslonych przypadkach, legalnosci indywidualnych
decyzji organow administracji dotyczacych umieszczenia w spisach wy-
borcow, wpisdOw w aktach stanu cywilnego, wydania nakazoéw kwaterun-
kowych, wylaczenia obiektow majatkowych spod zajecia, niestusznego
przyznania praw autorskich, nalozenia kar dyscyplinarnych, zwolnienia
z pracy’.

Ostatnio w literaturze radzieckiej pojawity si¢ glosy domagajace si¢
rozszerzenia uprawnien sagdéw w tej dziedzinie, tacznie z prawem kon-
troli aktéow normatywnych administracji'’.

6 Przyktadem moze tu byé system przyjety w NRF, zob. E. Kadenbach, Zur
bindenden  Wirkung der Entscheidungen des BVerfGs, ,Archiv d. off. Rechts"
1960, t. 80, z. 4.

7 Zob. Golgb, Organizacja sqdéw powszechnych, Krakow 1938, s. 28, orzeczenie
SN z 2 X 1922 r. 1C/172/22 — Zbiér Orzeczen SN 1922, z. 1, poz. 80.

8 Zob. St. Ehrlich, Ustrdj Zwigzku Radzieckiego, Warszawa 1951, s. 250;
Sowietskoje gosudarstwiennoje prawo, Moskwa 1958, s. 396, cyt. za S. Rozmaryn,
O rozporzgdzeniach i uchwalach rzqdu, ,Panstwo i Prawo" 1953, nr 10. Najczes-
ciej nie analizuje si¢ tego zagadnienia, poprzestajac na stwierdzeniu, ze sady
stosuja prawo. Zob. np. Judelson, Sowietskij grazdanskij process, Moskwa 1956;
Poljanskij, Woprosy tieorii ugotownogo prawa, Moskwa 1956; Czieczina, Norma
prawa i sudiebnoje rieszenije, Leningrad 1961.

° Zob. Studienikin i in., Radzieckie prawo administracyjne, Warszawa 1952,
s. 252, 278—285.

1% Karieva, Tieorija gosudarstwa i prawa, Moskwa 1955, s. 368; G. A. Jampol-
skaja, Problematyka dalszego wzmacniania gwarancji praw obywateli, s. 175 i n.,
w: Problemy radzieckiego prawa administracyjnego, Warszawa 1961; P. O. Nied-
bajto, O sgdowych gwarancjach wiasciwego stosowania  radzieckich norm  praw-
nych, s. 206 i n. tamze.
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3. W literaturze polskiej przewaza poglad, ze sady maja prawo
badania, przy rozstrzyganiu konkretnych spraw, wchodzacego w gre
aktu normatywnego administracji pod katem widzenia jego zgodnosci
z ustawa ''. Odmienne stanowisko zajmowat S. Rozmaryn, ktéry uwazat,
ze podlegtos¢ 1 kontrola Rzadu przez Sejm jest wszechstronna — obej-
muje wigc rowniez nadzoér nad zgodnoscig rozporzadzen, uchwat i za-
rzadzen z ustawami i konstytucja i ze ,,w takim uksztattowaniu sto-
sunku Sejmu (Rady Panstwa) do Rzadu, nie ma wigc miejsca na kon-
trolowanie rozporzadzen i uchwat Rzadu ... przez sady" .

Jesli chodzi o poglady przyznajace sadom prawo badania aktow
normatywnych administracji od strony ich zgodno$ci z ustawami, to
zarysowaly si¢ tu dwa stanowiska: jedni uwazaja, ze do kontroli upraw-
nione powinny by¢ tylko najwyzsze instancje sadowe'’, inni za$ przy-
znaja to uprawnienie wszystkim kompletom orzekajacym '*. Co do za-
kresu kontroli opinia jest na ogot zgodna. Uwaza si¢, ze badaniu podlega
zaroOwno zgodno$¢ z punktu widzenia formalnego, jak i1 materialnego
z ustawami (dekretami).

W odniesieniu do judykatury Sadu Najwyzszego trudno jest twier-
dzi¢, ze istnieje jakie§ jedno sprecyzowane stanowisko w tym przed-
miocie. Sad Najwyzszy na ogo6t specjalnie si¢ tym zagadnieniem nie
zajmowat, jedynie sporadycznie wypowiadal swoje opinie. Mozna wy-
r6zni¢ dwa rozdzielone w czasie stanowiska. Poczatkowo (tj. biorac pod
uwage okres obowigzywania konstytucji lipcowej) Sad Najwyzszy stat
na stanowisku, ze badanie zgodnoSci z ustawg rozporzadzen, uchwat

"' por. Burda, Klimowiecki, Prawo panstwowe, Warszawa 1959, s. 486; J. Ma-
rowski, O uprawnieniach prawotworczych Rzqdu, ,Nowe Prawo" 1957, nr 7—S,
s. 16 i n.; W. Siedlecki, Zasady wyrokowania w sprawach cywilnych, Warszawa
1957, s. 256 i n.; J. Wiszniewski, Teoria panstwa i prawa. Warszawa 1958 (skrypt
WSNS), s. 83, 87—89; Wtodyka, Organizacja sqdownictwa, Krakoéw 1959, s. 142—145.

12.70b. O rozporzqdzeniach i uchwatach Rzqdu, ,Pafnstwo i Prawo" 1953, nr 10,
s. 457. Obecnie S. Rozmaryn odstapil od tego stanowiska, por. Konstytucja jako
ustawa zasadnicza, Warszawa 1961, s. 212, przyp. 22. Na gruncie konstytucji luto-
wej S. Rozmaryn reprezentowal poglad, Ze sady maja prawo badania zgodnosci
z ustawa aktow rzadowych, por. Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1951, s. 404.
Obecnie stanowisko odmawiajace sgdom prawa badania legalnosci aktéow nor-
matywnych administracji zajmuje Wolinski, Ustrdj sgdownictwa i prokuratury,
Warszawa 1960 (skrypt WSNS), s. 14. Takze J. Starosciak, Prawne formy dzialania
administracji, Warszawa 1957, s. 151, uwaza, ze w Polsce sady nie moga kontro-
lowaé aktow normatywnych administracji. Nie jest jasne, czy zastrzezenie to
odnosi si¢ do wszelkich aktéw normatywnych, czy tez tylko do aktow tere-
nowych organow.

B Burda, Klimowiecki, op. cit., s. 486.

' J. Marowski, op. cit.; Siedlecki, op, cit.; Wtodyka, op. cit.
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i zarzadzen jest zbedne i niedopuszczalne'’. Pozniej stanowisko to
ulegto zmianie. Sad Najwyzszy w jednym ze swoich orzeczen stwierdza:
»Sedziowie, podlegajacy tylko ustawom, sg uprawnieni do kontroli le-
galnos$ci rozporzadzen wykonawczych pod katem widzenia ich zgod-
no$ci z ustawami, w szczeg6lnosci gdy przepisy tych aktow normatyw-
nych naruszajg prawa obywateli, z drugiej jednak strony s3a zwigzani
w swym orzecznictwie cywilnym konstytutywnymi decyzjami organow
administracyjnych wydanymi w granicach ich ustawowej kompetencji,
cho¢by nawet merytorycznie niestusznymi z punktu widzenia sadu” 16
W toku dalszych wywodow Sad Najwyzszy nie wyciggnat zadnych
konkluzji z mysli zawarte] w pierwszej czgsci cytatu, mimo ze rozpo-
rzadzenie bedace podstawa rozstrzygnigcia moze wywotaé wiele wat-
pliwosci co do swej legalnosci, a to w ostatecznym rezultacie mogloby
wplyna¢ w powaznym stopniu na ustawowe kompetencje organu admi-
nistracyjnego 7.

Sad Najwyzszy przeprowadza tez w pewnych przypadkach rozréz-
nienia mi¢dzy aktami organdéw administracyjnych. Jak si¢ wydaje, SN
stoi na stanowisku, ze pisma okdlne, okdlniki i1 instrukcje nie sa aktami
normatywnymi, ale sui generis o$wiadczeniami woli organdéw panst-
wowych 1 jako takie wywieraja tylko skutki cywilnoprawne w ramach
obowiazujacych przepisow '*.

Spotykamy si¢ jednak takze z orzeczeniami Sadu Najwyzszego,
w ktéorych bada on zgodno$¢ instrukcji z obowigzujacymi przepisami
prawnymi i odmawia stosowania postanowien sprzecznych z normami

wyzszego rzedu, ale traktuje instrukcje jako akt normatywny'’.

Przytoczone stanowiska pozwalaja na wyciagnigcie wniosku, ze Sad
Najwyzszy, aczkolwiek nie neguje mozliwosci niezastosowania aktu
normatywnego administracji jesli jest on sprzeczny z ustawg lub innym
aktem hierarchicznie wyzej stojacym, to w konkretnych przypadkach
unikat zastosowania tej mozliwosci. Sad Najwyzszy widzi swoje zadanie

'* Orzeczenie SN z 22 1 1953 r. C. 228/52 ,Panstwo i Prawo" 1954, nr 2, s.370;
Z. Krzeminski, Przeciw prawu powielanemu, ,Prawo i Zycie" z 18 XI 1956 r.

' Orzeczenie SN z dn. 27 VI 1957 r. 3 CR 702/56 — OSN 1958, z. III poz. 79,
zob. rowniez orzeczenie SN z 21 XII 1957 r. I CR 1166/57 — OSPiKA 1959, poz. 112.

7 Por. cytowane wyzej orzeczenia, jak réwniez glose S. Rittermanna dota-
czona do orzeczenia zamieszczonego w OSPiKA.

'8 Orzeczenie SN z 26 VIII 1956 r. C 737/52 — OSN 1954, poz. 3 dot. pisma
okolnego prezesa Rady Ministrow, zob. réwniez orzeczenie SN 1 CR 452/57
z 1 1I 1958 — OSPiKA z 1958.

" Orzeczenie SN z 28 IV 1955 III CR 313/55 ,Nowe Prawo" 1956, nr 2.
s. 126—127.
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w takiej interpretacji kolidujacych przepiséw, aby uzyska¢ ich zgod-
no$¢ i nie doprowadzi¢ do niezastosowania aktu normatywnego admini-
stracji; w szczegolnosci dotyczy to aktow Rady Ministrow lub Prezesa
Rady Ministrow.

Jak widzimy, zaré6wno w literaturze, jak i orzecznictwie stan w oma-
wianej kwestii jest chwiejny. Przede wszystkim brak wyczerpujacego
uzasadnienia uprawnienia sagdoéw do badania zgodnosci z ustawa aktow
normatywnych administracji (albo braku takiego uprawnienia) w $wietle
podstawowych zasad ustrojowych i1 przepiséw konstytucji. Poza tym te
wypowiedzi, ktore przyznaja sadom prawo badania zgodno$ci z ustawa
aktow nizszego rzedu, pozostawiaja nie rozwigzany szereg zagadnien
odnoszacych si¢ do podmiotu uprawnionego do kontroli, przedmiotu
kontroli, jak réwniez trybu kontroli.

Przed odpowiedzig na pytanie, czy i w jakiej formie istnieje u nas
kontrola legalnosci aktow normatywnych naczelnych organéw admini-
stracji przez sady, nalezy zda¢ sobie sprawe, jakie rozwigzania sg tu
mozliwe.

4. Mozna wyodrgbni¢ dwie konstrukcje uprawnien kontrolnych
sadow. Pierwsza z nich sprowadza si¢ do uznania, ze sady majg prawo
badania zgodno$ci z ustawg aktow normatywnych administracji i w przy-
padku stwierdzenia niezgodnosci badany akt traci moc obowigzujaca.
Wyposazajagc sady w tego rodzaju uprawnienia dla zabezpieczenia po-
rzadku i bezpieczenstwa prawnego skupia si¢ je w jednym organie,
najczesciej w najwyzszej instancji sadowej. Zgodnie z tym rozwigza-
niem tylko Sad Najwyzszy mialby prawo decydowania o zgodnosci
z ustawg aktow normatywnych administracji.

Drugie rozwigzanie polega na uprawnieniu sagdow do badania zgod-
nosci z ustawg aktéw normatywnych administracji, jednak skutkiem
stwierdzonej niezgodnosci nie jest utrata mocy obowigzujacej przez
dany akt, ale jedynie niezastosowanie go w danej konkretnej sprawie.
Moga wystepowacé tu dwa warianty. Pierwszy polegatlby na tym, ze do
zajecia takiego stanowiska uprawniony jest kazdy komplet orzekajacy
w toku rozpatrywania sprawy; decyzja podlega nastepnie sprawdzeniu
w toku instancji. Drugi wariant polegatby na tym, ze w przypadku
stwierdzenia sprzeczno$ci sad rozpatrujacy sprawe zobowigzany bylby
zwrdci¢ si¢ do Sadu Najwyzszego po rozstrzygnigecie. Nawiasem mowigc,
mozna by widzie¢ proceduralng forme¢ tej kontroli w zreformowanych
przepisach procedury cywilnej (art. II' k.p.c.). Rozstrzygniecie Sadu
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Najwyzszego miatoby skutek tylko w odniesieniu do danej sprawy”’.

Warto zwroci¢ uwage, ze wyrdznione konstrukcje roéznig si¢ znacz-
nie jesli chodzi o wpltyw na dystrybucj¢e uprawnien wiladczych miedzy
organami panstwowymi. Pierwsza z nich daje sadom rozlegla wtadze
polityczng, majaca w pewnej mierze charakter uprawnien ustawodaw-
czych, druga konstrukcja natomiast nie pocigga za sobg takich skutkow
i przy jej stosowaniu sady sg w dalszym ciggu tylko organami stosu-
jacymi prawo.

5. Powstaje pytanie, czy i ktore z wyzej wymienionych rozwigzan
mozna uzna¢ za obowigzujace w Polsce. Wydaje si¢, ze zdecydowanie
nalezy odrzuci¢ rozwiazanie pierwsze, jako sprzeczne z podstawowymi
zasadami naszego ustroju. Jedng z zasad naszego ustroju wynikajacych
z socjalistycznej zasady jednosci wiladzy panstwowej jest jednos$¢ pra-
wodawstwa i wykonania prawa, wyrazajaca si¢ m. in. w pelnej podle-
glosci Rady Ministrow Sejmowi i Radzie Panstwa, i tylko tym organom
(art. 29 1 30 Konstytucji)”. Dalej, sadownictwo ma za zadanie przy-
musowg realizacj¢ norm prawnych w toku rozstrzygania spraw cywil-
nych oraz karnych 2 zgodnie z zasadami rozdziatu kompetencji mig-
dzy organami panstwowymi nie przystuguje mu prawo nadzoru nad
innymi organami panstwowymi 3,

Przyznanie sgdownictwu uprawnien nadzorczych nad naczelnymi
organami administracji w zakresie dziatalno$ci normatywnej byloby
swoistag koncesja organdéw wiladzy panstwowej wobec sadownictwa.
Stanowitoby bowiem dopuszczenie sagdow do udzialu we wladzy na-
czelnej, ktora jest skupiona w Sejmie i Radzie Panstwa. Przyznanie
zatem kompetencji tego typu wymagaloby uregulowania ustawowego
(i to normami konstytucyjnymi) jako wyjatek od przyjetych zasad.

2" Moga tu nasungé si¢ pewne watpliwosci natury terminologicznej. Po-
wszechnie bowiem przez kontrole razumie si¢ prawo badania zgodnosci pewnego
stanu rzeczy z zalozonymi kryteriami bez mozliwosci jednak zmiany istniejacego
stanu rzeczy przez organ kontrolujacy. Przez nadzor rozumie si¢ kontrole i moz-
liwo$¢ zmiany istniejacego stanu. O ile wigc pierwsze rozwigzanie zbliza si¢ raczej
do nadzoru, o tyle drugie rozwiazanie nie mies$ci si¢ ani w kategorii nadzoru,
ani kontroli. Okre§lenie tego typu dziatalnosci sadu jako kontroli jest jednak
powszechnie przyjete, totez w dalszym toku wywoddéw rozwigzanie drugiego
typu bedziemy nazywaé kontrola, za$ rozwiazanie pierwszego typu — nadzorem.

2w, Zamkowski, Jednos¢ i podzial wiadzy w Polsce Ludowej, Warszawa-
Wroctaw 1961, s. 60.

2 Wtodyka, op. cit., s. 12.

B W. Zamkowski, Podzial pracy miedzy organami panstwowymi na tle Kon-
stytucji PRL, ,Panstwo i Prawo" 1962, nr. 1.
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Takich norm nie znajdujemy ani w Konstytucji, ani tez w ustawodaw-
stwie zwyklym. W takie kompetencje nie zostalt wyposazony tez Sad
Najwyzszy. Art. 51 Konstytucji stwierdza jedynie, ze Sad Najwyzszy
sprawuje nadzér nad dzialalno$cig wszystkich sadéw w zakresie orze-
kania, co takze zostato powtorzone w art. 1 Ustawy o Sadzie Najwyzszym
z dnia 15 II 1962 r.?* Rowniez ta ustawa nie wyposaza Sadu Najwyz-
szego w inny zakres uprawniefn niz wynikajacy z funkcji nadzoru nad
dziatalno$cia orzekajaca innych sadoéw.

Pozostaje do rozstrzygnigcia sprawa mozliwo$ci realizacji drugiego
rozwigzania.

6. Zastano6wmy si¢ najpierw, jak mozna zdyferencjonowaé sprzecz-
no§¢ aktu normatywnego administracji z ustawa (lub aktem wyzszego
rzedu). Wydaje sig, ze moze tu wystepowaé sprzeczno$¢ norm tych
aktow (nazwijmy to sprzeczno$cia materialng) oraz sprzeczno$§¢ samych
aktéw, tj. brak nalezytego umocowania organu administracyjnego do
dzialania w danej formie lub materii (nazwijmy to sprzeczno$cia for-
malnag).

Je$li chodzi o pierwszy przypadek, to moga zaistnie¢ nastgpujace
sytuacje:

a) ustawa zakazuje dziatania, a norma aktu normatywnego admini-
stracji nakazuje dziatanie;

b) ustawa nakazuje dzialanie, a norma aktu normatywnego admini-
stracji zakazuje;

c) ustawa zakazuje, a norma aktu normatywnego administracji upo-
waznia;

d) ustawa nakazuje dziatanie, a norma aktu normatywnego admini-
stracji upowaznia;

e) ustawa upowaznia do dziatania, a norma aktu normatywnego
administracji nakazuje;

f) ustawa upowaznia, a norma aktu normatywnego administracji
zakazuje.

Zalozenie mozliwosci wystepowania tego rodzaju sprzecznos$ci jest
wynikiem przyjecia, ze w danym systemie prawa obowigzuje norma
o tresci: normy zawarte w akcie normatywnym administracji (szerzej
w akcie nizszego rzedu) nie mogg by¢ sprzeczne z ustawg (szerzej
z aktem wyzszego rze¢du).

Je$li chodzi o sprzeczno$ci drugiego rodzaju, to jest to nie tyle
sprzeczno$§¢ miedzy ustawag a aktem normatywnym administracji, ile

* Dz U. nr 11 poz. 54.
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sprzecznos¢ miedzy ustawg a dzialalnoScig organu administracyjnego.
Stwierdzamy to przez badanie aktu normatywnego administracji, a za-
tem mowi¢ tu bedziemy o sprzeczno$ci migdzy ustawg a aktem nor-
matywnym administracji (lub sprzecznos$ci formalnej). Ze sprzecznoscia
tego rodzaju mamy do czynienia wtedy, gdy akt zostal wydany przez
organ administracji bez odpowiedniego upowaznienia. Zatozenie mozli-
wosci wystepowania tego rodzaju sprzecznosci jest wynikiem przyjecia
obowigzywania w ramach danego systemu prawa normy: w ramach
danego systemu prawa obowigzuje norma A, jesli zostala wydana na
podstawie normy B, tj. co najmniej przez adresata normy B i w sposéb
przewidziany w normie B oraz gdy norma B obowigzuje®.

W $wietle dotychczasowych wywoddw rozwigzanie moze wydaé si¢
oczywiste. W obu przypadkach chodzi o ustalenie obowigzywania norm
prawnych.

Kazdy organ panstwowy stosuje tylko normy obowiazujace (lub tez
nie obowigzujace — jesli nakazuje to norma obowigzujaca np. art. 2 k.k.).
Kazdy organ, a wigc 1 sad stwierdziwszy wystepowanie wskazanych
wyzej sprzecznosci jest zobowigzany do niestosowania norm sprzecz-
nych z ustawg, poniewaz nie mozna stosowa¢ norm nie obowigzujacych.

Ta prosta teoretycznie konstrukcja komplikuje si¢ niebywale, skoro
tylko porzucimy abstrakcyjne rozwazania i przechodzimy do badania
konkretnego materialtu normatywnego i praktyki dziatania organow
panstwowych.

Wydawa¢é by si¢ moglo, ze precyzyjnych wskazéwek do rozstrzygnie-
cia mogacych wystepowaé watpliwosci dostarcza¢ powinna teoria wy-
ktadni prawa. Okazuje si¢ jednak, ze teoria ta je$li chodzi o rozstrzy-
ganie zagadnienia sprzeczno$ci norm dostarcza tylko bardzo ogdlnych
wskazowek, z wyjatkiem konfliktu norm w czasie’*. Ponadto teoria ta
zaktada istnienie tzw. sprzeczno$ci politycznych, ktorych organy sto-
sujace prawo w ogble nie moga rozstrzygaé®’. W koncu stwierdza sig,
ze moze istnie¢ nie tylko sprzecznos¢, ale i niezgodno$¢ norm i ze tego
réwniez organy stosujace prawo nie moga rozstrzyga¢>*. Nie analizujac

¥ W. Lang, Obowigzywanie prawa, Warszawa 1962, s. 193.

2 J. Wroblewski Zagadnienia teorii  wykladni prawa ludowego, Warszawa
1959, s. 298; W. Lang, Obowigzywanie normy prawnej w czasie w Swietle logiki
norm, Prace prawnicze z. 7, Zeszyty Naukowe UJ, Krakow 1960.

27 J. Wroblewski, op. cit., s. 286—287, 289.

2 Ibidem, s. 296—297. Odmienne stanowisko jesli chodzi w ogble o wyroz-
nienie ,niezgodnosci" zajmuje S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza,
op. cit., s. 178.

4 Ruch prawniczy
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dalej tego zagadnienia mozna stwierdzi¢, ze przy probie przeniesienia
na konkretny grunt abstrakcyjnych rozwazan napotykamy na duze
trudnosci.

Wyjasnienia tego stanu rzeczy szuka¢ nalezy w fakcie, ze zardéwno
stwierdzanie sprzecznosci formalnej, jak i1 materialnej, nie jest w prak-
tyce sprawg oczywistg i bezsporng. Do stwierdzen tego typu nie do-
chodzi si¢ wytacznie na podstawie wzoréw logicznych, ale w pewnej licz-
bie przypadkdéw nie sposoéb wylaczy¢ elementy warto§ciujgce, oceniajace.
Innymi stowy — rozumowanie zmierzajace do wykazania sprzecznosci
lub braku sprzeczno$ci miedzy normami opiera si¢ nie tylko na prze-
stankach formalnych, ale znajduje w nim wyraz takze polityczne sta-
nowisko osoby dokonujacej poréwnan?’. Nic wiec dziwnego, ze jak-
kolwiek wspoélczesnie kazdy system prawa opiera si¢ na uznaniu pewnej
hierarchii norm i zasadzie, iz nie mogag w jego ramach istnie¢ normy
sprzeczne, to jednak nie spotykamy si¢ z upowaznieniem kazdego organu
panstwowego do stwierdzania tej sprzecznosci. Rowniez w rozmaity spo-
sob sg uksztaltowane skutki takiego stwierdzenia. Mozna przyjaé, ze
w ustroju socjalistycznym, jak i burzuazyjnym opartym na zasadzie
praworzadnos$ci obowigzuje norma (aczkolwiek wynikajaca w kazdym
z tych ustrojow z odmiennych zasad): kazdy akt normatywny obowig-
zuje, tj. wywiera skutki prawne tak dlugo, jak dhugo nie stwierdzi jego
wadliwos$ci odpowiedni organ panstwowy Ww prawem przewidziany
sposob. Tak wigc dla rozstrzygnigcia pytania, czy sady majg prawo
kontrolowa¢ akty normatywne administracji pod katem widzenia ich
zgodno$ci z ustawg, zasada niesprzeczno$ci systemu prawnego oraz
zasady wyktadni i1 wustalania obowigzywania norm prawnych nie sa
wystarczajace. Trzeba jeszcze zbadaé, czy zasady ustrojowe oraz prze-
pisy prawne dopuszczaja prawo kontroli sagdow (w rozumieniu wyzej
sformulowanym), pomijajac przypadki wyzej wskazane, tj. zasady lex
posterior itp.

7. Wyzej juz stwierdzili§my, ze nie mozna uznaé, aby istniato u nas
prawo sadow (sadu) do generalnego pozbawienia mocy obowiazujacej
aktu normatywnego administracji. Takie upowaznienie byloby roéwno-

¥ W nielicznych tylko przypadkach a mianowicie szczegélnie przy ustalaniu
stosunkéw migdzy normami w czasie, rozumowanie jest na ogol wolne od ele-
mentéw wartosciujacych. Mozna wigc uzna¢, ze do orzekania na podstawie zasady
lex posterior derogat priori, lex specialis derogat legi generali, lex posterior
generalis non derogat legi priori speciali (nie rozstrzygamy kwestii, czy ostat-
nie dwa sposoby rozumowania w ogole moga tu znalez¢ zastosowanie) oraz lex
retro non agit — upowazniony jest kazdy organ, a wigc i sad.
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znaczne z wyposazeniem sadow w uprawnienia normodawcze. Inaczej
przedstawia si¢ sprawa jes§li chodzi o stwierdzenie nieobowigzywania
normy wskutek sprzeczno$ci z norma wyzszego rzedu, ale ze skutkiem
tylko dla danej sprawy. Tutaj mamy do czynienia bardziej z dzialal-
noscig interpretacyjng niz normodawcza. Dzialania tego typu mieszcza
si¢ catkowicie w procesie stosowania prawa. Takie rozwigzanie nie po-
ciagga za sobg takze zmiany w dystrybucji wtadzy migdzy organami
panstwowymi. Odrzucenie wigc pierwszego rozwigzania nie wylacza
jeszcze mozliwosci zastosowania drugiego. Zbadajmy zatem, jak przed-
stawia si¢ stan prawny w omawianym zakresie.

Konstytucja w art. 52 stanowi, ze sedziowie podlegaja tylko ustawie.
Powstaje pytanie, jaka treS¢ nadat ustawodawca terminowi ,ustawa"
w tym artykule.

Jest chyba bezsporne, ze pod pojgciem ustawy w omawianym arty-
kule rozumiat ustawodawca takze dekret. Czy jednak ustawodawca nie
rozumial pod tym terminem i innych aktéw normatywnych? Konfron-
tacja innych przepisow Konstytucji, gdzie ustawodawca odsyta do
ustawy”", wskazuje, ze sprawy odestane do uregulowania ustawowego
nie sg regulowane wyltacznie ustawami, ale takze aktami nizszego rzedu
wydanymi w oparciu o ustawy, ktore reguluja tylko kwestie o podsta-
wowym znaczeniu. Przy tym akty te nie zawieraja tylko norm sensu
stricto wykonawczych wobec ustawy, ale sg czesto merytorycznym,
samoistnym unormowaniem problematyki okre$lonej ogdlnie w ustawie.
Jak wigc widzimy, znaczenie terminu ,ustawa" jest szersze niz wyni-
kaloby to z doslownego brzmienia i obejmuje takze akty wydane na
podstawie ustawy. Wydaje sie, ze i w omawianym przypadku ustawo-
dawca posluguje si¢ terminem ,ustawa" w takim wtasnie znaczeniu.
Zreszta przekonuje o tym przeglad ustawodawstwa dotyczacego sadow
(jesli rozumie¢ przez to bedziemy przepisy proceduralne, materialne
1 organizacyjne).

Dla nalezytego zrozumienia tego artykutu nalezy, jak si¢ wydaje,
siegna¢ do art. 54 i 55 prawa o ustroju sadow powszechnych. Obydwa
artykuty pozwalaja nam wyodrebni¢ dwa sposoby wigzania sagdow prze-
pisami prawnymi na podstawie dwoch zakreséw spraw uregulowanych
w omawianych przepisach. Jeden zakres spraw to wszystkie te sprawy,
ktore mieszcza si¢ poza czynnoSciami zwigzanymi z orzekaniem, a wigc
np. sprawy uregulowane w regulaminie czynnosci sagdow wojewddzkich
i powiatowych w sprawach cywilnych i karnych®'. Drugi zakres spraw

3 Np. art. 28c, 45, 46 ust. 2.
' Dz. U. nr 44, poz. 216 z 1953 r.
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to wlasnie orzekanie. Jesli chodzi o pierwszy wyodrebniony zakres
spraw, to wydaje si¢ bezsporny wniosek, ze se¢dzia jest zwiazany nie
tylko ustawami, ale i aktami normatywnymi wydanymi na ich pod-
stawie °> W przypadku stwierdzenia niezgodnosci takiego aktu z ustawa,
moze, jak zreszta kazdy funkcjonariusz panstwowy, zwréci¢ si¢ do
odpowiedniej wladzy o usunigcie zauwazonej niezgodnos$ci. W stosunku
do drugiego wyodrebnionego zakresu spraw nalezy inaczej rozumied
zwigzanie (podlegto$¢) sdziego. Takie wnioski wynikaja z przyjetych
zasad organizacji sgdownictwa oraz wyrazajacych te zasady norm praw-
nych, jak réwniez z praktyki w tym zakresie.

Doszlismy do wniosku, ze termin ,ustawa" w art. 52 Konstytucji
obejmuje nie tylko ustawy i dekrety, ale i inne akty normatywne wy-
dane na ich podstawie. Rowny jest jednak stopien zwigzania sg¢dziego,
w zaleznos$ci od tego, czy chodzi o orzekanie, czy tez o inne jego czyn-
nosci nie begdace orzekaniem. W drugim przypadku zwigzanie se¢dziego
aktami nizszego rzedu jest takie same, jak ustawa czy dekretem®.
W pierwszym za$ przypadku sedziego wiazg wprawdzie takze akty
normatywne wydane na podstawie ustawy, ale tylko tak dlugo, jak dtugo
nie stwierdzi, ze stoja one w sprzecznosci z ustawa czy dekretem’’.
Wynika to z budowy aparatu wymiaru sprawiedliwosci, odmiennej od
innych organdéw panstwowych oraz zasad funkcjonowania®. Odmowienie
prawa kontroli sagdom ostabiatoby podlegto$¢ sadow Sejmowi i oznacza-
loby wprowadzenie tacznej podleglosci Sejmowi 1 Radzie Ministrow,
wlasnie wskutek specyficznej budowy aparatu wymiaru sprawiedli-
wosci. Tak wiec w ten sposdb rozumiane prawo badania przez sady
aktow normatywnych administracji pod katem widzenia ich zgodnosci
Z ustawa nie oznacza przyznania sgdom zwierzchniego stanowiska wobec
organow administracji (nie rozcigga si¢ wigc np. na akty indywidualne),
ale jest wynikiem specyfiki tych organdéw i ich wylacznej podlegtosci
Sejmowi (Radzie Panstwa).

Pozostaje do rozstrzygnigcia pytanie, czy prawo to przystuguje
wszystkim sagdom, czy tez tylko Sadowi Najwyzszemu. Wydaje sie, ze
uprawnienie to posiada kazdy sktad orzekajacy. Za rozwigzaniem tym
przemawia to, ze niedawno uchwalona ustawa o Sadzie Najwyzszym

32 Wprawdzie art. 55 u.s.p. méwi o zleceniach, ale wydaje sie, Zze nie jest
wcale wykluczone, iz moga mie¢ one charakter ogdlny, zob. Staro$ciak, Iserzon,
op. cit., s. 162.

3 Art. 51 i 52 Konstytucji i art. 55 w.s.p.

3 Art. 51 i 52 Konstytucji i art. 54 u.s.p.
3 Obok zasady niezawistosci nalezaloby wskazaé w szczegdlnoéci na brak

hierarchicznej podleglo$ci oraz zasad¢ dzialania na wniosek.
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nie wspomina o takim uprawnieniu Sadu Najwyzszego. Nie mozna go
tez wyprowadzi¢ z ogdlnego okreslenia kompetencji tego organu. Zgod-
nie bowiem z obowigzujacymi przepisami’®, ogdlne zadania Sadu Naj-
wyzszego sa tego samego rodzaju, co innych sadow. Nie znajdujemy
wigc w obowigzujacych przepisach zadnych argumentéw, aby w prawo
kontroli wyposazy¢ tylko Sad Najwyzszy. W koncu przyznanie takiego
uprawnienia tylko Sadowi Najwyzszemu oznaczaloby faktycznie wy-
posazenie go W uprawnienia, ktore, jak stwierdzono juz poprzednio,
nie sg zgodne z jego miejscem i rolg w systemie organdow panstwowych.
Oznaczaloby to bowiem w praktyce, ze Sad Najwyzszy posiada prawo
pozbawiania mocy obowiazujacej (przynajmniej w obrebie organow
wymiaru sprawiedliwosci) znacznej liczby aktow normatywnych. Tak
wiec nalezy uznaé, ze prawo to przysluguje wszystkim kompletom orze-
kajacym.

W ten sposob, jak si¢ wydaje, uzasadnione zostato prawo sadow do
badania aktéw normatywnych administracji od strony ich zgodnosci
z ustawg. Sankcja tego prawa jest mozno$¢ niezastosowania aktu, ktory
sad uzna za sprzeczny z ustawa, co jednak nie powoduje utraty mocy
obowigzujacej przez ten akt, czyli akt ten wigze np. organy administra-
cyjne w dalszym ciggu.

8. Nastepnym zagadnieniem jest sposob wykonywania tej kontroli.
Mianowicie, mozna postawi¢ pytanie, czy sady moga t¢ kontrole sprawo-
wacé tylko przy okazji rozstrzygania konkretnych spraw, czy tez samo-
istnie. Wydaje si¢, ze sam charakter tego uprawnienia przemawia za
pierwszym rozwigzaniem. Poza tym dodatkowym argumentem jest brak
odpowiednich przepiséw proceduralnych. Stwierdzenie niezgodnos$ci
z ustawg aktu normatywnego administracji w drodze powodztwa o usta-
lenie jest niemozliwe wobec wyraznego brzmienia przepiséw prawnych,
jak réwniez stanowiska nauki i orzecznictwa. Mozna bowiem ustalaé
istnienie prawa lub stosunku prawnego, ale nigdy faktu. W tym za$
przypadku powddztwo o ustalenie zmierzatoby do ustalenia faktu. Inne
istniejace formy proceduralne w ogodle nie wchodza w gre.

9. Zastanowi¢ si¢ wypada z kolei nad zakresem kontroli sprawowanej
przez sady w omawianej dziedzinie. Szukajac odpowiedzi na to pytanie
nalezaloby siegna¢ przede wszystkim do przepisow o wydawaniu Dzien-
nika Ustaw i Monitora Polskiego. Jakie jest znaczenie prawne ogto-
szenia aktu w tych organach publikacyjnych? Zastanawiajac si¢ nad

* Art, 112 us.p i art. 48 ustawy o SN.



54 Jerzy Sommer

znaczeniem ogloszenia ustawy w Dzienniku Ustaw S. Rozmaryn’’ wy-
powiada poglad (a jak si¢ wydaje, mozna go odnie$¢ rowniez — z od-
powiednimi modyfikacjami wynikajacymi z odmienno$ci publikowanych
aktow — do ogloszenia w Monitorze)®®, Ze ogloszenie to wiaze sady
i inne organy co do:

a) zgodnosci z konstytucja;

b) zachowania form procedury parlamentarnej;

c) podpisania, zarzgdzenia ogloszenia ustawy;

d) zgodnosci oryginatu z tekstem uchwalonym przez Sejm;

e) zgodnosci oryginatu z ogloszonym tekstem.

Powstaje pytanie, czy stwierdzenie to, nie budzace zadnej watpli-
wosci jezeli chodzi o dekrety i ustawy, odnosi si¢ rowniez do aktow
normatywnych administracji oglaszanych w Dzienniku Ustaw i Moni-
torze? Pytanie to jest tym bardziej uzasadnione, ze art. 5 ust. 2 ustawy
o wydaniu Dziennika Ustaw i Monitora stwierdza, iz Prezes Rady Mini-
strow rozstrzyga, czy dany akt prawny ministra, urz¢du centralnego lub
podlegtych wiladz i urzgdow odpowiada warunkom ogloszenia.

Rozpatrujac wypowiedz S. Rozmaryna zauwazy¢ trzeba, ze poszcze-
golne skutki ogloszenia ustawy w Dzienniku Ustaw opieraja si¢ na
odmiennym uzasadnieniu. W odniesieniu do punktéw a, b, c chodzi
o wykluczenie mozliwosci kontroli naczelnych organdéw wiladzy panst-
wowej, a pozostate punkty wynikaja z jednej strony z uznania niedo-
puszczalno$ci kontroli Sejmu i Rady Panstwa, a z drugiej strony —
z konieczno$ci zapewnienia bezpieczenstwa prawnego.

Jak si¢ wydaje, i dla aktow normatywnych administracji mozemy
przyja¢ bez zadnych zastrzezen, iz ogloszenie w Dzienniku Ustaw i Mo-
nitorze pocigga skutki wymienione w punktach d i e. Jednak uznanie,
ze z ogloszenia wynika réwniez zgodnos$¢ z ustawa, byloby zbyt daleko
idace.

Obserwujac praktyke prawotworcza wypada stwierdzi¢, ze kontrola
Prezesa Rady Ministrow ogranicza si¢ do zbadania, czy organ jest
upowazniony do stanowienia danego aktu, nie obejmuje za$ badania
jego materialnie wykonawczego charakteru w stosunku do ustawy.
Trzeba wigc uzna¢, ze ogloszenie w Dzienniku Ustaw i Monitorze stwa-
rza domniemanie i to charakteru iure et de iure, ze dany organ byt
do stanowienia danego aktu upowazniony. Taki wniosek w stosunku
do rozporzadzen i innych aktow ministrow i urzedow centralnych wy-

37 Zob. Podpisanie i ogloszenie ustawy w PRL, ,Panstwo i Prawo" 1959, nr I,
s. 20.

38 7ob. Postanowienie SN z 13 X 1955 I. K. O. 65/55 — ,PaAstwo i Prawo"
1955, nr 12, s. 1045.
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nika bezposrednio z omawianej ustawy’’. Wydaje sie, ze nie byloby
celowe wylacza¢ akty Rzadu i poddawaé¢ je kontroli sadow w tym
zakresie. Jezeli takie ograniczenie kontroli dotyczy aktoéw nizszego
rzedu, to dotyczy¢ powinno i aktow wyzszego rzgdu. Z tego, coSmy po-
wiedzieli, wynika, Zze na gruncie obowigzujacego systemu prawnego
wyltaczona jest kontrola w zakresie drugiej wyr6znionej przez nas
sprzeczno$ci, a mianowicie sprzecznosci aktu z normg upowazniajaca
do wydania aktu, Tak wigc kontrola sadu, czy organ byl upowazniony do
stanowienia danego aktu, jest wylaczona. Dodatkowym argumentem
przemawiajacym za takim rozwigzaniem moze by¢ wskazanie trudnosci
wytaniajacych si¢ przy precyzowaniu podstawy prawnej aktow norma-
tywnych administracji w PRL i istnienie w tym zakresie pewnej roz-
biezno$ci migdzy brzmieniem Konstytucji a praktyka®®. W tym stanie
rzeczy rozciagnigcie kontroli sadu na ta problematyke mogloby przy-
nies¢ wiegcej szkody niz pozytku.

Tak wiec badanie aktu normatywnego administracji w zakresie
domniemania wynikajacego z faktu ogloszenia tego aktu w Dzienniku
Ustaw i Monitorze jest wylaczone. Poza tymi ograniczeniami sad jest
uprawniony do peilnej kontroli aktu normatywnego administracji.
W szczegdlnosci bada¢ musi stosunki zachodzace mig¢dzy normami usta-
wowymi a normami zawartymi w akcie normatywnym administracji
pod katem widzenia istnienia wyszczegdlnionych wyzej mozliwych
sprzecznosci. W przypadku stwierdzenia wystepowania ktorejs z tych
sprzecznosci sad nie powinien zastosowa¢ normy aktu normatywnego
wydanego przez organ administracyjny. W przypadku gdy akt jest
wydany bez wyraznego powotania si¢ na ustawe i nie ma ustawy, ktora
by regulowata dang materi¢, kryterium kontroli moga by¢ podstawowe
zasady ustrojowe wyrazone w Konstytucji, a w szczegdlnosci gwaranto-
wane tam podstawowe prawa obywatelskie.

Stwierdzenie sprzecznosci z ustawa jednej z norm aktu normatyw-
nego administracji powoduje niezastosowanie tylko tej normy, nie roz-
cigga si¢ za$ na inne normy, je$li sg one zgodne z ustawg i nie utracily
sensu.

Specjalnych form proceduralnych dla stwierdzenia niezgodnosci nie
potrzeba, gdyz w zwigzku z charakterem kontroli sad nie musi wyda-
waé przy stwierdzeniu zadnego specjalnego postanowienia.

3 Art. 1 pkt 2 i art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw
i Monitora w zwigzku z art. 5 ust. 2 tejze ustawy.

 W. Zakrzewski, Zagadnienie podstawy prawnej aktéw normatywnych —admi-
nistracji w PRL, ,Panstwo i Prawo" 1961, nr 10, s. 483.
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10. Pokrétce nalezatoby si¢ jeszcze zastanowi¢ — na marginesie
rozwazan o zakresie kontroli — nad klasyfikacja aktow normatywnych
administracji. Sprawa klasyfikacji aktéw normatywnych administracji
budzi wiele sporéw i watpliwosci zar6wno w nauce marksistowskiej,
jak 1 niemarksistowskiej. W aspekcie sadowej kontroli szczegoélne zna-
czenie maja propozycje podziatdw aktdow normatywnych na akty we-
wnetrzne 1 zewnetrzne. Podzial ten, opracowany na gruncie nauki
burzuazyjnej, jest do$¢ powszechnie przyjety, zwlaszcza w krajach
pozostajacych pod wpltywem doktryny niemieckiej, jednak kryterium
tego podziatu nie jest formulowane jednoznacznie“.

W nauce polskiej rowniez spotykamy si¢ z propozycjami uwzgled-
niania tego podziatu**. Powazna grupa uczonych wystepuje jednak
zdecydowanie przeciwko temu podzialowi, opierajagc swoje stanowisko
na obserwacji praktyki oraz wywodzac je z ogbélnych zatozen, na kto-
rych opiera sie struktura naszego panstwa®’.

Jak si¢ wydaje, trzeba uzna¢ sluszno$¢ drugiego stanowiska, gdyz
raczej watpliwa jest teza, ze akty normatywne administracji dotyczace
»internum" administracji nie stwarzaja zadnych uprawnien po stronie
obywateli 1 akt administracyjny wydany z ich naruszeniem nie jest
dotkniety wada. Takie za$ skutki taczy doktryna burzuazyjna z uzna-
niem jakiego$§ aktu normatywnego za wewnetrzny i1 na tym zreszta
polega sens tego podziatu. Poza tym wystepujace u nas akty normatywne
nie daja si¢ podzieli¢ na akty dotyczgce spraw wewnetrznych admini-
stracji i akty zewngtrzne w ten sposob, zeby akty o tej samej nazwie
znajdowaty si¢ w tym samym przedziale klasyfikacyjnym. Tak wigc
wydaje si¢, ze z tradycyjnych klasyfikacji nie mozna wyprowadzi¢ Zzad-
nych wnioskdéw co do zakresu kontroli.

"' Np. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrecht, Minchen, Berlin 1961,
s. 119—129; Z. Giacometti, Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungs-
recht, t. 1, Zirich 1960, s. 154—155; W. Zakrzewski, Dzialalnos¢ prawotworcza
w  Swietle teorii niemieckiej, Krakow 1959; H. Rot, Akty normatywne rad naro-
dowych i ich prezydiow, Warszawa 1962, s. 135 i n.

* Por. np. M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych,
Zeszyty Naukowe UAM Prawo, zesz. VI, 1958, s. 105 i n.; J. Marowski, op. cit.,
s. 31n.

'S Rozmaryn, op. cit, s. 444 i n; W. Zakrzewski, Zagadnienie podstawy
prawnej..., op. cit, s. 481 i n.; Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956,
s. 148 i n.; Starosciak, Iserzon, op. cit.,, s. 161—163; L. Bar, Resortowe akty nor-
matywne, ,,Panstwo i Prawo" 1962, nr 89, s. 310. Warto wspomnieé, ze i w lite-
raturze burzuazyjnej spotykamy glosy krytyczne wobec tego podziatu, por.
H. Kriiger, Rechtsverordnung wund Verwaltungsanweisung, w: Festgabe fiir ~Rudolf
Smend, ,Rechtsprobleme in Staat u. Kirche", 1952, s. 211 i n.
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Takze uwzgledniajac te proby**, ktore na podstawie istniejacego
nazewnictwa aktoéw normatywnych usiluja stworzy¢ ich klasyfikacje,
nie znajdujemy podstaw dla zroéznicowania kontroli sgdowej w sto-
sunku do wyr6znianych w ten sposob rodzajow aktow normatywnych.
Zakres tej kontroli jest, jak si¢ wydaje, ograniczony przyjeta kon-
strukcja uprawnien kontrolnych, a mianowicie tym, ze dotycza one
aktow normatywnych oraz ze kontrola sprawowana jest przy okazji
rozstrzygania konkretnych spraw. Oznacza to, ze dotyczy¢ ona bedzie
tylko tych aktow, ktére wkraczajg bezposrednio lub posrednio w prawa
i obowigzki obywateli.

11. Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze
w $wietle przepisow obowiazujacej Konstytucji i ustaw zwiazkowych,
jak réwniez podstawowych zasad ustrojowych, nie da si¢ zaprzeczyc
prawa sadow do badania zgodnosci z ustawag aktow normatywnych
naczelnych organéow administracji. Tego rodzaju uprawnienia przyshu-
guja wszystkim kompletom orzekajacym 1 skutkiem stwierdzenia nie-
zgodnosci jest odmowa zastosowania w danym przypadku kwestiono-
wanego aktu, Decyzje¢ takg podejmuje sad przy okazji rozpatrywania
konkretnej sprawy i podlega ona sprawdzeniu w toku instancji. Pod-
stawg rozstrzygnigcia moze by¢ jedynie sprzeczno$¢ aktu normatyw-
nego administracji z ustawg lub Konstytucja w zakresie sprecyzowanym
wyzej, tj. sprzeczno$¢ materialna.

* Np. S. Rozmaryn, O rozporzgdzeniach, op. cit., J. Wiszniewski, op. cit.



