MIECZYSEAW  BAUMGART

adwokat w Warszawie

JESZCZE W SPRAWIE LEGITYMACJI DO SKARGI DO NAJ-
WYZSZEGO TRYBUNALU ADMINISTRACYJNEGO

Legitymacj¢ do skargi do N. T. A. — naruszenie praw skarza-
cego — moznaby rozumie¢ w ten sposdb, iz jest to wymodg czysto
formalny, dotyczacy dopuszczalnosci wszczgcia postgpowania sado-
wo-administracyjnego, a nie meritum samego sporu. Przedmiotem
postepowania sagdowo-administracyjnego, zgodnie z art. 73 Konsty-
tucjii art. 1 ustawy o N. T. A., jest bowiem legalnos$¢ decyzyj
administracyjnych. Moznaby tedy na zasadzie wymienio-
nych tekstow i innych postanowien ustawy o N. T. A. (art. 19 ust.
1 i art. 26 ustgp 1) wnioskowaé, ze skoro wnoszacego skarge do
N. T. A. uznano za uprawnionego do tej czynno$ci, jako czynigcego
zado$¢ art. 9 ustawy o N. T. A. (art. 14 ustgp 1 tejze ustawy), kwe-
stja naruszenia jego podmiotowej sytuacji prawnej jest juz w dal-
szym toku postgpowania nieistotna. W nastgpstwie bowiem ustali¢
nalezy jedynie, czy nastapilo istotne uchybienie przepisom poste-
powania lub prawu materjalnemu i odpowiednio do tego zaskarzo-
ng decyzje badz uchyli¢, badZ pozostawi¢ w mocy').

Praktyka polska, zgodna w zupelnosci z praktyka dawnej
Austrji (w obecnej Austrji dokonano w tym wzgledzie zmian nowela
do Konstytucji Zwiazkowej z 30. VII. 1925 r.), jest wszakze usta-
lona w zupeinie innym kierunku. Przy rozpoznawaniu istoty sporu
baczy si¢ przedewszystkiem na to, czy nieclegalno$é decyzji, choéby
zupelnie niewatpliwa i siggajaca wglab, dotyczy bezposrednio praw
skarzacego 1 tylko o ile ten bezposredni zwiazek istnieje, decyzja

') W ten sposob rozumiano w prawie administracyjnem francuskiem nie-
obowiazujaca juz obecnie zasad¢ do wszczgeia skargi o przekroczenie wladzy
z powodu ,naruszenia ustawy i praw nabytych", o ile zasada ta dotyczyla naru-

szenia praw nabytych — Hauriou, Précis de droit administratif, 8 wyd. 1914.
uwaga na stronie 436 oraz punkt II na stronie 460—1 i uwaga do niego: ,,Nawet
w zakresie 4 zasady — naruszenia ustawy i praw nabytych ... prawo nabyte

osoby, podlegajacej administracji publicznej (de l'administré), wystepuje tylko
jako warunek dopuszczalnosci, zasada do uwzglednienia skargi (l'ouverture du
recours) jest nawet w tym wypadku naruszenie ustawy, rozpatrywanej przed-
miotowo w jej stosunku do dobrej administracji".
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moze zosta¢ uchylona. Nielegalno§é, nienaruszajaca bezposrednio
praw skarzacego, nie powoduje zadnych skutkéw prawnych.

Z ustalonego w powyzszy sposob znaczenia legitymacji do
skargi, prowadzacego do wynikéw, niezgodnych z podstawowem
zadaniem sadownictwa administracyjnego: zapewnieniem prawo-
rzadno$ci w administracji publicznej i z zasada postgpowania
z urzedu, przyjeta w jej najpelniejszej postaci w obowiazujacem
postepowaniu administracyjnem?), orzecznictwo N. T. A. wysnuwa
réznorodne konsekwencje, w S$wietle ktorych wadliwo$¢ przyjetej
zasady staje si¢ bardziej jeszcze oczywista. Gdy np. decyzja admi-
nistracyjna dotyczy wigkszej iloSci oséb, a nielegalno$¢ jej naru-
sza prawa niektéorych tylko z tych osob, to N. T. A., jakkolwiek
stwierdza t¢ nielegalno$¢ i uznaje ja za istotna, nie uchyla zaskar-
zonej decyzji nawet w czg¢$ci, uznawanej za nie-
wazna, dopdéki nie wplyna skargi oso6b, ktéorych
niewazna cz¢§é decyzji bezposrednio dotyczy.
Dopiero po wptynigciu takich skarg Trybunal uchyla decyzj¢ co do
poszczegdlnej osoby, ktéora to naruszenie swoich praw zaskarzyla.
Legitymacja do skargi przy takich decyzjach zbiorowych wymagana
jest nietylko co do samej decyzji, ale co do kazdej poszczegdlnej jej
czesci, dotyczacej pewnej osoby i tylko odnos$nie do tej wtasnie
osoby niewazno$é decyzji moze zostaé orzeczona).

%) Art. 93 rozp. Prez. Rzplitej z 22. III. 1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnem: ,,Wtadza odwoltawcza wyda orzeczenie w sprawie, nie be¢dac zwig-
zana. . .. zakresem zadan odwotania", a w okresie przed wejsciem w zycie
tego postanowienia art. 138 rozp. Prez. Rzplitej z 7. VI. 1927 r. o prawie prze-
mystowem: ,Wtadza przemystowa wyzszej instancji powinna z urz¢du zmienié
lub uchyli¢ decyzj¢ nizszej wladzy przemystowej, jezeli bedzie stwierdzone, ze
decyzja jest czg$ciowo lub w calo$ci sprzeczna z postanowieniami ustawowemi".
Art. ten zamieszczony jest w poddziale ,Srodki prawne od decyzyj wladz prze-
mystowych".

®) Orzecznictwo w sprawie wykazu imiennego obszaréw, poddawanych
wykupowi przymusowemu na cele reformy rolnej, Zbidor orzeczen N. T. A. tom
IV. 1926, szczegodlniej Nr. Nr. 953 i 1026, co do ktorego to wykazu ustalono
niedopuszczalny przelew uprawnienia Rady Ministrow do wydania tego wykazu
na poszczegdlnych ministréw. Wykaz ten uchylono co do poszczegdlnych majat-
kow lub ich czg$ci, w stosunku do ktérych nastapitla w teks$cie, uchwalonym
przez Rade¢ Ministrow, zmiana bez pozniejszej zgody Rady Ministrow, jedynie
na zasadzie udzielonego przez nig w tym kierunku upowaznienia dwum glow-
nie interesowanym ministrom. Uchylenie to nastapito jednak dopiero po wptly-
nigciu skarg wtlascicieli kazdego poszczegdlnie obszaru, co do ktorego wprowa-
dzone zostaly zmiany na niekorzy$¢ wtascicieli juz po =zapadnigciu uchwaly

Rady Ministrow.
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Praktyka taka powoduje konieczno§¢ wnoszenia skarg sadowo-
administracyjnych przez wszystkie osoby interesowane i prowadzi
do bardzo niepozadanego w prawie publicznem zjawiska, iz decy-
zja wtadzy, uznana za radykalnie niewazna orzeczeniem najwyzszej
instancji sadowo-administracyjnej, tem niemniej nadal obowiazuje
— w calkowitem przeciwienstwie do wynikéw, osigganych w dro-
dze francuskiego recours pour excés de pouvoir.

W innych znoéw wypadkach legitymacja do skargi wymagana
jest co do kazdej poszczegolnej cz¢s$§ci danego po-
stgpowania administracyjnego, stanowiacej
pewnag odrebnag catos$é¢. Gdy np. przepisy o obrocie ziemig
lub o zaktadaniu aptek wymagaja specjalnych kwalifikacyj facho-
wych pewnych oséb (nabywcow z parcelacji lub ubiegajacych sig
o koncesj¢ na apteke¢ publiczna), a inne osoby, uczestniczace z mocy
ustawy w postgpowaniu administracyjnem w danej sprawie (sprze-
dawcy z parcelacji, wtasciciele aptek sasiednich) nie maja okreslo-
nych uprawnien procesowych, dotyczacych tej wtlasnie po-
szczego6lnej kwestji fachowych kwalikacyj, to
skargi ich, o ile podnosza t¢ kwestje, pozostawiane sa przez N. T. A.
bez rozpoznania z braku legitymacji skarzacych do
danego zarzutu (Zbiér orzeczen N. T. A., IIl. 667 i IV. 958).
Praktycznie unika si¢ w ten sposdéb rozpatrywania zarzutow, pod-
noszonych nieraz przez osoby mato w tym wzgledzie powotlane,
a niekiedy nawet kwestjonujace w zlej wierze wlasne czynnosci praw-
ne w imi¢ rzekomo naruszonych przepiséw prawa. Z drugiej strony
wszakze, gdy pogwalcenie przepisu prawa nastapito na korzy$é
osoby, ktorej przyznane zostalo pewne uprawnienie (udzielenie kon-
cesji na aptekg¢ lub zezwolenia na nabycie z parcelacji), to wobec
braku legitymacji do skargi innych uczestnikéw post¢gpowania admi-
nistracyjnego poza osoba, ktérej uprawnienie przyznano, i braku spe-
cjalnych organéw wladzy, ktéore moglyby zaskarzy¢ decyzj¢ admini-
stracyjna bezprawna w powyzszym kierunku (komisarze dla strze-
zenia interesu publicznego), zamknigta jest wszelka droga do usu-
nigcia bezprawia. Podobniez z braku legitymacji do danego okre-
$lonego zarzutu nie bierze si¢ pod uwage¢ uchybien w postgpowaniu
administracyjnem, wytknigtych przez osobg, ktorej uchybienia te
bezposrednio nie dotycza, jakkolwiek norma, ktéra w ten sposob
naruszono, ustanowiona jest nietylko dla ochrony bezposrednio
interesowanych, ale przedewszystkiem w interesie publicznym
(Zbior III. 522).

Bardzo donioste znaczenie, zwlaszcza w administracji samo-
rzadowej 1 w korporacjach prawa publicznego, maja uchwaly
wzglednie opinje kolegjow. Uchwatly te moga by¢ niezgodne ze sta-
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nowiskiem prawnem, badz z wytycznemi post¢powania wladzy nad-
zorczej i wtedy nastagpi¢ moze odmowa zatwierdzenia tych uchwat
wzglednie ich uchylenie czy uniewaznienie przez wtadz¢ nadzorcza,
a nawet rozwigzanie samego kolegjum, ktére uchwaty takie po-
wzigto. Z drugiej strony uchwaly te moga by¢ bezprawne w sto-
sunku do obywateli, podleglych wtadzy danego kolegjum. W pierw-
szym wypadku uznaje si¢, ze moze by¢ naruszony zakres upraw-
nien publicznych przyznany danemu kolegjum 1 legitymacja do
skargi sadowo-administracyjnej przeciwko decyzji wladzy nadzor-
czej przystuguje samemu kolegjum. W drugim moga by¢ naruszone
prawa obywateli, na ktorych rozciaga si¢ wladza danego kolegjum
i obywatele ci s3 uprawnieni do rzeczonej skargi. Ustalona praktyka
nie uznaje wszakze legitymacji do skargi poszczegdlnych cztonkow
kolegjow administracyjnych, wystgpujacych indywidualnie lub gru-
powo nie w imieniu samego kolegjum. Wyjatkowo dopuszcza sig
skarge poszczegdlnych czlonkéw kolegjow, gdy chodzi o naruszenie
ich praw osobistych w drodze uszczuplenia zapewnionego im przez
odpowiednie przepisy udzialu w tych kolegjach (niezawiadomienie
o posiedzeniu, niedopuszczenie do udzialu w glosowaniu, powzigcie
uchwaty pod niecobecno$¢ pewnych cztonkow i w sktadzie mniej-
szym od przepisanego 1 t. p.). Brak legitymacji poszczegélnych
cztonkéw kolegjow podnosi si¢ natomiast zawsze, gdy chodzi o bez-
prawnos$¢ co do istoty rzeczy badz uchwaly kolegjum, badz powzig-
tej co do niej decyzji witadzy nadzorczej (vide np. wyroki N. T. A.
w Zbiorze, tom 4, 1009 i 1056, a takze w Ruchu Prawniczym, 1929,
strona 640, teza 64 z jednej strony, a wyrok Nr. 885 w tomie 4
Zbioru z drugiej).

Stanowisko to jest uzasadnione, o ile prawo do skargi zwia-
zane jest, jak w systemie obecnym, z naruszeniem praw samego
skarzacego, niepodobna bowiem uznaé powzigcia przez kolegjum
bezprawnej co do istoty rzeczy uchwaly za czyn, godzacy w upraw-
nienia poszczegdlnych cztonkéw kolegjum. Inaczej zupeilnie rzecz
si¢ przedstawia ze stanowiska najskuteczniejszych $rodkow dla za-
pewnienia praworzadnos$ci. Ze stanowiska tego uznaé¢ wypadnie,
ze wigkszos¢ kolegjum administracyjnego moze nie stanagé w obro-
nie swych atrybucyj, czy tez zasad prawa materjalnego lub postg-
powania przed wladza nadzorcza, ze nawet przeciwnie wigkszos¢
taka moze by¢ w pewnych wypadkach w porozumieniu z wtadza
nadzorcza, ktoéra zaniecha wkroczenia w bezprawna dzialal-
no$¢ kolegjum. W takich wypadkach samo kolegjum jako
calo§¢ nie bedzie dzialalo w trybie przepisanym dla jego
uchwal w obronie prawa. O ile =za§ chodzi o obywateli
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podlegtych wtadzy kolegjum, to =znacznej wagi uchwaty kole-
gjum, nie dotyczace indywidualnych uprawnien obywateli, np.
uchwaty w zakresie zarzadu majatkiem samorzadowym czy korpo-
racyjnym, nie sg im dorgczane i z trudnos$cig tylko dochodza do ich
wiadomos$ci w istotnej swej tresci. Uchwaly te moga by¢ znane
conajwyzej w ogoélnikowych streszczeniach prasowych, nie pozwa-
lajacych na doktadne zbadanie sprawy. W tych warunkach prawo
cztonkdéw kolegjum, ktérzy w powzigciu uchwatl uczestniczyli i kto6-
rym znany jest doktadnie sposdb zapadnigcia uchwal i rzeczywiste
ich znaczenie, do zaskarzania tych uchwal, — prawo, oparte na ich
obowiazku czuwania nad nalezytem spelnieniem przez kolegjum,
w sktad ktérego wchodza, jego urzedowych czynnos$ci, zar6wno co
do formy, jak co do tresci, i na zwigzanym z tym obowiazkiem
osobistym interesie moralnym rzeczonych czlonkéw w danym kie-
runku, stanowi re¢kojmi¢ praworzadnos$ci nie do zastapienia. Brak
tej rekojmi jest tembardziej godny zaznaczenia, ze w prawie pry-
watnem w stosunkach spodtek handlowych okre§lonym mniejszo-
$ciom czlonkéw spotek, wzglednie poszczegdlnym czlonkom wiadz
spotek, a nietylko samym tym wladzom jako organom spoétek, na-
dane sa uprawnienia analogiczne do omawianej tu skargi sadowo-
administracyjnej, mianowicie prawo do skargi sadowej o uniewaz-
nienie niezgodnych z prawem uchwatl spotki (art. 19 ustgp 1 punkt
2 i art 20 Dekretu o spotkach z ograniczong odpowiedzialnos$cia
z 8. 1I. 1919, Dz. Praw Nr. 15, poz. 201 w brzmieniu ustawy z 13.
XI. 1923 Dz. Ustaw Nr. 126, poz 1019, art. 74 ust¢p 2 punkt 1 roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22. III. 1928 o spétkach
akcyjnych, Dz. Ust. 39, poz. 383, art. 50 ust. 4 ustawy o spoétdziel-
niach z 29. X. 1920, Dz. Ust. Nr. 111, poz 733).

Nadzwyczaj ciemna w orzecznictwie N. T. A. jest sprawa legi-
tymacji do skargi, o ile chodzi o stosunek czlonka publiczno-praw-
nej korporacji do tej korporacji jako catosci (np. do jednostki samo-
rzadu, do gminy wyznaniowej i t. p.) i naodwrot, jako tez do podsta-
wowych zagadnien zycia tej korporacji (np. wybory). Z jednej
strony bowiem w wielu wypadkach uznaje si¢, ze wystarcza byc¢
zwyktym cztonkiem takiej korporacji'), wzglednie, gdy chodzi
o sprawy finansowe, czlonkiem, pociagnigtym do uiszczania skladek

%) Zbiér, II., 371 — nie tylko cztonkowie Rady Izby Lekarskiej, lecz takze
kazdy cztonek tych izb jest legitymowany do skargi na zarzadzenia Mi-
nisterstwa, dotyczace sposobu wyboru przez te Rady cztonkéw Naczelnej Izby
Lekarskiej.
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na rzecz korporacji’), aby by¢ legitymowanym do skargi w zasad-
niczych kwestjach, dotyczacych korporacji. Z drugiej za$ sama kor-
poracja uznawana jest za pozbawiona legitymacji w kwestji wykre-
$lenia z niej czlonka przez wtadze panstwowe (wyrok z 3. XII. 1927,
L. rej. 1174/27, Ruch Prawniczy, 1928, strona 785), jakkolwiek
wydawatoby si¢, ze spor dotyczy zachowania przez korporacje jej
petnego sktadu osobowego i zwiazanej z powyzszem moznos$ci nakta-
dania sktadek na wszystkich, do skladu tego nalezacych, a zatem,
ze dotyczy on nader istotnych uprawniefn korporacji.

W kwestjach wyboréw do wladz korporacyj publiczno-praw-
nych (zestawienie list wyborcow, prawidtowos¢ wyborow) wpro-
wadza si¢ rozrdéznienia co do legitymacji do poszczegdlnych zarzu-
tow, ktorym brak nalezytego uzasadnienia, a przedewszystkiem
nalezytego ujecia nierozerwalnej lacznos$ci pomigdzy wszystkiemi
czynno$ciami wyborczemi i wyraznego pierwiastka interesu pu-
blicznego, ktéry przenika reklamacje w tej dziedzinie.

W ten sposéb N. T. A. uznal, ze wyborca przy wyborach do
wladz gminy zydowskiej nie moze skarzy¢ si¢ na niewpisanie na
list¢ wyborcza, czy tez na niedopuszczenie do udzialu w wyborach
innych osdéb, a nadto na ustalenie wyniku wyboréw skarzy¢é
si¢ moze tylko taki wyborca, ktory sam brat lub chcial brac¢
udziat w danych wyborach, jakkolwiek z drugiej strony
kazdemu wyborcy przystuguje prawo skargi z powodu wpisania
na list¢g wyborcéw osdb do tego nieuprawnio-
nych®). Uznajac w tym ostatnim wypadku, ze naruszenie praw
skarzacego nastapilo, gdyz waga jego glosu zmniejszyta si¢ z powodu
przyznania glosu nieuprawnionym, nie mozna zgodzi¢ si¢, by nie-
dopuszczenie bezprawne pewnych osob do gtosowania lub niewpi-
sania ich na list¢ wyborcza nie bylo naruszeniem praw réwniez i po-
zostaltych wyborcow. W jednym, jak i w drugim wypadku, sktad
0s6b, majacych uczestniczy¢ w akcie wyborczym, ustalony zostal
nieprawidlowo, a pozostawienie samym tylko osobom, ktérych na
list¢ nie wpisano lub do glosowania nie dopuszczono, osobistego
prawa skargi, nie daje nalezytych wynikéw. W bardzo wielu wy-
padkach wyborca nie bgdzie bowiem sam si¢ skarzyl na takie pomi-
ni¢cie go, tem niemniej wykonalby on swe prawo wyborcze, gdyby
mu to umozliwiono bez szczegdélnych z jego strony staran. Jezeli

5) Wyrok z 19. VI. 1928, L. rej. 1663/27, Ruch Prawniczy, 1929, strona 640,
teza 66 — kazdy cztonek gminy wyznaniowej zydowskiej, pociagniety do uiszcze-
nia sktadki gminnej, moze skarzy¢ si¢ z powodu zestawienia budzetu tej gminy.

6y Zbior IV. 1002, str. 501—2.
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zatem kazdy wyborca ma prawo domagania si¢, by zapewniono pra-
widlowy przebieg czynnos$ci wyborczych, to zar6wno bezprawne do-
puszczenie, jak bezprawne pominigcie innych osdob w charakterze
wyborcow, jest naruszeniem tego prawa.

Podobnie tez nieprawidlowe dokonanie czynno$ci wyborczych
narusza uprawnienia zaréwno tych wyborcoéw, ktorzy brali udzial
lub tylko chcieli braé¢ udzial w wyborach, co im uniemozliwiono,
jak i wyborcow, ktorzy gotowosci tej nie okazali, gdyz nie glosujac
samemu nie przestaje si¢ bynajmniej by¢ zwiazanym wynikiem wy-
boréw, a zatem i zainteresowanym, by wynik ten ustalony zostat
prawidtowo, t. j., by uznano za wybranych reprezentacj¢ rzeczy-
wistg, a nie spaczonag.

Powyzsze krotkie zestawienie wskazuje, ze w obecnym stanie
rzeczy istnieje powazne zrodto komplikacyj 1 nieporozumien, ktoére
usunag¢ moze tylko uznanie interesu osobistego za wystarczajacy
warunek uprawnienia do skargi’).

") Vide w Ruchu Prawniczym za rok 1929, zeszyt 4, artykul moj ,Legity-
macja do skargi do Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego; obecny stan
rzeczy i potrzeba reformy".





