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JERZY SWIATKIEWICZ

ZAKRES KONTROLI
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO
(w $wietle orzecznictwa sadowego)

Pozycje Naczelnego Sadu Administracyjnego w systemie $rodkéw kon-
troli administracji panstwowej wyznaczaja nie tylko przepisy prawa, ale
rowniez ich stosowanie. OKkres prawie trzech lat dzielacy dzien
ztozenia artykutu w redakcji od wejScia w zycie ustawy z 31 stycznia
1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego' — pozwala na prébe przedsta-
wienia linii prezentowanej w orzecznictwie sadowym, w tym ksztattu-
jacej zakres kontroli. Zakres ten decyduje przede wszystkim o jej
efektywnosci.

Praktyka sadowa wyznaczajaca zakres kontroli wywotata tez pierwsze
oceny. Jedne z nich, i tych jest najwiccej, aprobuja zauwazalna tenden-
cje umacniania i rozszerzania kontroli de lege lata — jako wyraz ugrun-
towania praworzadnoéci’. Inne, pochodzace ze sfer niektédrych organdéw
administracji panistwowej, chociaz nie tylko’, sugeruja, ze kontrola sado-
wa wkracza niekiedy zbyt daleko, zwtaszcza w sfer¢ dziatania administra-
cji pozostawiona przez prawo jej uznaniu. Niektdérzy wyrazajac zyczenie
gtebszego wkraczania tej kontroli, kwestionuja nawet zasadno$¢ przeciw-
stawiania kontroli legalno$ci kontroli pod wzgledem celowo$ci
— jako przestarzatego na tle naszego ustawodawstwa i pogladéow lanso-
wanych w nauce*’.

' Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm. Ustawa ta weszta w zycie z dniem 1 wrzeénia

1960 r.; w dalszym ciagu okre$§lam ja w artykule w skrdcie ,ustawa".

> Por. J. ketowski w glosie do wyroku nr rep. SA 820/81 .(OSPiKA nr 1-2/81,
poz. 22); M. Wyrzykowski w glosie do wyroku nr rep. SA 233/81 (OSPiKA nr 11/81,
poz. 190); M. Mincer, Uznanie administracyjne w Swietle orzecznictwa N$A, Orga-
nizacja-Metody-Technika, 1983, nr 3.

* Por. A. Jaroszynski w glosie do wyroku nr rep. SA 958/81, Organizacja-Me-
tody-Technika 1982, nr 1, s. 37.

‘ Wykazata to dyskusja na sympozjum sedziéw NSA w Popowie w dniach
11-12 maja 1983 r,, m. in. z szerokim udziatem pracownikéw naukowych admini-
stratywistow.



20 Jerzy gwiatkiewicz

Na wstepie krétkie przypomnienie, ze art. 2 ustawy stanowi, iz Na-
czelny Sad Administracyjny orzeka w sprawach ze skarg na decyzje ad-
ministracyjne w zakresie oraz w trybie okreslonym w KPA Iub
w przepisach odrebnych. Sad przyjat, ze w sprawach, w ktdérych zakres
i tryb kontroli sadowej normuje kodeks (dziat VI), przepisy tego dziatu
stanowia integralna cze$¢ kodeksu, ze wszystkimi wynikajacymi stad kon-
sekwencjami, o ktérych dalej’. Niektére ustawy, ktére weszty w zycie po
uchwaleniu znowelizowanego kodeksu, zmodyfikowaly zakres przed-
miotowy tej kontroli w stosunku do kategorii spraw wymienionych
taksatywnie w art. 196 § 2 KPA; jednakze niecktére z nich tylko powto-
rzyty lub potwierdzity dla jasno$ci chyba ,na wszelki wypadek" objecie
kontrola tych spraw. Niekiedy nie jest to wyjasnienie najszczesliwsze,
o czym dalej. Co do odmiennego, cato$ciowego trybu kontroli, to brak
jest dotad takiej regulacji. Ustawa z 1981 r. o kontroli publikacji i wi-
dowisk nieznacznie zmienita lub uzupetnita tryb unormowany w dziale
VI KPA — w zakresie dotyczacym kontroli sadowej decyzji cenzorskich®.

Art. 196 § 1 kodeksu okreélit, ze kontrola sa objete decyzje admi-
nistracyjne organdow administracji panstwowej, a wigc
tylko jedna z prawnych form ich dziatania, i to w dodatku wchodzaca
w zakres szerszej kategorii pojeciowej, jaka jest ,,akt administracyjny".
Art. 216 dopu$cit réwniez skarge na bezczynnos$¢é tych organéw
w sprawach zalatwianych w drodze decyzji.

Tenze sam art. 196 § 1 Okreélit, ze kontrola ta ma by¢é sprawowana
pod wzgledem zgodno$ci z prawem, przy czym sposob doko-
nywania i granice ingerencji Sadu wyznaczyt art. 207 kodeksu.
Odrywanie tre$ci art. 196 § 1 od art. 207 prowadzi, jak miatem moznos$é
przekonaé¢ sie na spotkaniach Srodowiskowych z pracownikami admini-
stracji, do nieporozumien i podnoszenia nietrafnych z reguty zarzutéw
o przekraczaniu przez Sad swoich kompetencji.

Ramy artykutu nie pozwalaja na przedstawienie wszystkich zagad-
nien zwiazanych z zakresem kontroli na tle dotychczasowej praktyki. Do-
konatem wigc niezbednego w takiej sytuacji wyboru. Pominigcie proble-
matyki rozgraniczenia drogi cywilnej i administracyjnej oraz
zakresu kontroli w czasie — z uwagi na przepis art. 14 ustawy, na
ktérego tle rozwineto si¢ dosy¢ szeroko orzecznictwo sadowe — jest na-

°* Por. np. postanowienie NSA w sprawie or rep. SA 382/80 (Orzecznictwo NSA
1981, nr 1, poz. 1), podobny poglad J. Swiatkiewicz m. in. w: Przedmiotowy zakres
sqdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, PiP 1980, nr 3, s. 6, 7 oraz
M. Mincer, Zakres dopuszczalnosci kontroli decyzji administracyjnych przed  NSA,
NP 1981, nr 5, s. 5-7, odmiennie W. Dawidowicz, Jeszcze o przedmiotowym za-
kresie KPA, PIP 1930, nr 10, s. 63 - 68.

® For. art 15 ustawy z 31 lipca 1981 r. (Dz. U. Nr 20, poz. 99),
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stepstwem tego wyboru — a nie przeoczenia . Podobnie pominatem prob-
lematyke bezczynnos$ci administracji, obejmujaca w praktyce za-
ledwie 06% skarg sadowych.

I. ZAKRES PODMIOTOWY KONTROLI

Zakres ten przedstawiat stosunkowo najmniej problemdw. Art. 196
§ 1 kodeksu stanowi wprawdzie, ze do sadu administracyjnego moga by¢
zaskarzane decyzje organu administracji panstwowej, sko-
ro jednak zdaniem Sadu dziat VI stanowi integralna cze$¢ catego kodek-
su, a nie jego przypadkowa autonomiczna ,dobuddéwke", to przepisy
o kontroli sadowej maja rowniez w pelni zastosowanie do decyzji wyda-
nych przez organy jednostek organizacyjnych wymienionych w art. 1
§ 2 kodeksu, w warunkach okreslonych w tym przepisie. Trudno$ci wy-
nikaty raczej woéwczas, gdy chodzito o ustalenie, czy w danym wypadku
akt organu przedsiebiorstwa panstwowego, innej panstwowej jednostki
organizacyjnej, organizacji zawodowej, samorzadowej, spdéidzielczej i in-
nej spotecznej jest istotnie rozstrzygnigciem bedacym decyzja w rozu-
mieniu art. 1 § 1 pkt 1 kodeksu, a w szczegdlnosci, czy jednostka orga-
nizacyjna nie bedaca z istoty organem administracji panstwowej spra-
wuje w danej sprawie jego funkcje.

1. Tak wigc Sad badat zgodno$¢ z prawem decyzji dyrektorow
przedsiebiorstw panstwowych, np. w sprawach przydziatu i cofa-
nia przydziatlu mieszkan funkcyjnych. W zwiazku z wejsciem w zycie no-
wej ustawy z 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych® Sad musiat
rozstrzygna¢ — wobec luki w prawie — kwestic ustalenia organu wyz-
szego stopnia uprawnionego do rozpoznawania odwolan od decyzji tych
dyrektoréw. Przyjat, ze jest nim organ zatozycielski przedsigbiorstwa
(SA/Ka 171/83).

2. Do czasu zmiany stanu prawnego w sprawach rozstrzygania spo-
row ze stosunku pracy pedagogicznych pracownikéw mianowanych za-
trudnionych w szkotach oraz instytutach Sad uznawal swoja
wtasciwod¢ w tych sprawach (por. SA 1163/81). Podobnie w sprawie
przyjecia na studia Sad uznal, ze zaktad uzytecznos$ci, jakim jest szko-
ta wyzsza, dziala w drodze decyzji administracyjnej (II SA 532/81).

3. W sprawach z rozstrzygnie¢ stowarzyszen Sad przyjat, ze

7 Zainteresowanych odsytam do artykutu J. Swiatkiewicza, Naczelny Sqd Ad-
ministracyjny — pierwsze doswiadczenia i wnioski, RN-GA 1981, nr 14, s. 28-29
oraz postanowien NSA w sprawach SA 516/81, SA 612/81, SA 654/81, SA 895/81,
IT SA 157/81 (Orzecznictwo NSA nr 1/81, poz. 10, 14, 15, 47, 52).

' Dz. U. Nr 24, poz. 122.
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orzeczenia organow ZBoWiD w przedmiocie odmowy stwierdzenia upraw-
nien kombatanckich maja charakter decyzji w rozumieniu art. 1 § 1
pkt 1 kodeksu, gdyz stowarzyszenie to spetnia w tym zakresie funkcje
zlecona w zakresie administracji panstwowej (II SA 848/81).

4. Odmoweg wpisu na list¢ adwokacka zawarta w uchwale rady adwo-
kackiej, a wiegc organu samorzadu zawodowego, Sad uznat
pod rzadem poprzedniej ustawy o adwokaturze za decyzj¢ administra-
cyjna i rozpoznat skarge co do jej istoty (II SA 752/81).

5. Rozpoznajac skarge na pozbawienie pracownika spdétdzielni
spozywcow ,,Spotem" tzw. licencja uprawniajacej do sprawowania funkcji
kierownika zaktadu gastronomicznego w pionie organizacyjnym tej spoi-
dzielczosdci, Sad stwierdzit wyraznie, ze odrzuca skarge wytacznie z tggo
powodu, iz nie dotyczy ona decyzji wydanej w zakresie wykonywania
funkcji administracji panstwowej — a nie z tego powodu, ze wydaty ja
organy spotdzielczosdci (II SA 660/83).

6. Kodeks nie. rozstrzygnal wyraznie kwestii, czy stosuje sie do decy-
zji wydawanych przez organy administracji panstwowej zajmujacej w hie-
rarchii stanowisko wyzsze od ministra. Chodzi tu o Rade Ministréw, jej
prezesa oraz dziatajacych z jego upowaznienia wiceprezeséw. Stad na od-
notowanie zastuguje wyrok NBA w sprawie I SA 1714/82 dotyczacy de-
cyzji w sprawie zajmowania lokalu uzytkowego przez panstwowa insty-
tucje centralna na obszarze m. st. Warszawy. Decyzje takie powinien
wydawaé, w my$l art. 44 ust. 3 prawa lokalowego’, Prezes Rady
Ministréw. Sad przyjat, ze premier dziata tu w zakresie wydzielonego
mu zakresu kompetencji podobnie jak minister lub inny organ admini-
stracji panstwowej.

7. Akty Rady Panstwa w sprawach indywidualnych nie byty zaskar-
zane w praktyce bezposrednio; stad Sad nie miat mozliwo$ci wypowiadaé
sie, czy jest ona w takim wypadku ,inna panstwowa jednostka organiza-
cyjna" (art. 1 § 2 pkt 1), jesli podejmuje rozstrzygnigcie dajace si¢ zakla-
syfikowaé jako decyzja administracyjna. W razie np. rozwiazania stosun-
ku pracy z funkcjonariuszem panstwowym, zatrudnionym na podstawie
mianowania, ten z reguty kwestionowal decyzje wtdérna wtasciwego mi-
nistra ustalajaca np. termin, w jakim nastapi rozwiazanie stosunku pracy
i inne pochodne kwestie — a nie akt Rady Panstwa (por. 11 SA 162/83)".
Sad kontrolowal natomiast decyzje organéw Prokuratury np. w
sprawach rozwiazania stosunku pracy z pracownikami mianowanymi (por.
IT SA 222/82, 11 SA 341/82 i inne).

> Dz. U. z 1983 r. Nr 11, poz. 55.

" W trakcie druku artykutu NSA uznal niedopuszczalnoéé skargi na decyzje
Rady Panstwa odmawiajaca wyrazenia zgody na zmiang obywatelstwa (III SA
m/84).
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II. POJECIE DECYZJ1 ADMINISTRACYJINEJ

Ustalajac zakres swojej wtasciwosci Sad zmuszony byt czgsto wypo-
wiadaé sic w kwestii, czy zaskarzony akt byt istotnie decyzja administra-
cyjna, a jesli skarga dotyczyta bezczynnosci organu administracji, czy
sprawa podlegata zatatwieniu w drodze decyzji. Analiza spraw wskazuje,
ze Sad kierowal sie¢ w tym wypadku Kkryteriami decyzji administracyj-
nej uznawanymi na ogét w nauce prawa, ktore zreszta kodeks recypowat,
aczkolwiek nie w postaci zwartej definicji zawartej w jednym przepisie,
lecz rozproszonych postanowien (art. 1 § 1 pkt 1, art. 3 § 3, art. 104
i 107 § 1).

W $wietle orzecznictwa NSA prawidtowa decyzja administra-
cyjna w rozumieniu kodeksu jawi si¢ jako wtadczy, jednostronny akt
woli organu administracji (lub podmiotu wykonujacego w danej sprawie
jego funkcje) rozstrzygajacy sprawe, skierowany do imiennie oznaczone-
go takiego adresata aktu, z ktérym nie taczy organu zalezno$¢ organiza-
cyjna lub podlegtosé¢ stuzbowa, a ktdrego podstaweg stanowi powszechnie
obowiazujacy przepis prawa.

1. Sad nie czut si¢ zwiazany nazwa ,decyzja" nadana niefortunnie
przez normodawce aktowi, ktdry nie odpowiadat pod wzgledem prawnym
pojeciu decyzji. I tak stwierdzit, ze akt Panstwowej Komisji Cen nazwa-
ny w tytule decyzja, a ustalajacy marze skupu przystugujace gmin-
nym spétdzielniom ,,Samopomoc Chtopska”, jest w istocie aktem o cha-
rakterze ogdlnym, skierowanym do nie oznaczonych imiennie adresa-
téw (I SAB 9/82). I odwrotnie, Sad przeszedt do porzadku dziennego nad
nazwaniem aktu stwierdzajacego uprawnienia kombatanckie ,zaswiadcze-
niem" przez przepisy wydane pod rzadem obowiazujacej uprzednio usta-
wy z 1975 r. o dalszym zwiekszeniu $wiadczen dla kombatantéw'', gdyz
w tredci byta to decyzja (II SA 848/81 i inne).

2. Art 107 KPA okresSla forme decyzji. Zdarza si¢ stosunkowo cze-
sto, ze organy administracji robia uniki, aby stanowisku swemu nie na-
dawaé¢ formy decyzji. Uwalnia je to, w ich przekonaniu, od uruchomienia
catej procedury wiazacej si¢ z kontrola decyzji w trybie odwolawczym
oraz nadzwyczajnym, z sadowa kontrola wlacznie. Zdaniem NSA pisma
organu administracji panstwowej zawierajace rozstrzygni¢cia w sprawach
podlegajacych zatatwieniu w drodze decyzji sa nimi takze wowczas, gdy
nie maja w petni formy przewidzianej w art. 107 § 1 kodeksu, jesli tylko
zawieraja minimum elementéw niezbednych dla zakwalifikowania ich ja-
ko decyzji. Do takich podstawowych elementéw nalezy zaliczyé: oznacze-
nie organu administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata
aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej
organ administracji (SA 1163/81).

"' Dz. U. Nr 34, poz. 186.
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3. Na tle potrzeby rozgraniczenia rozstrzygni¢¢ w sprawach indywi-
dualnych od regulacji normatywnej Sad zaliczyt akty podziatu te-
renowego do kategorii aktéw normatywnych, uznajac m. in. za takie
zarzadzenia wojewodow w sprawie tworzenia obwoddéw lowieckich i akty
korygujace te zarzadzenia (II SA 590/82). Za akt prawny o charakterze
ogllnym uznat takze zarzadzenie terenowego organu administracji pan-
stwowej o wyznaczeniu terenédw budowlanych (SA 645/81). Akty norma-
tywne uchylaja si¢ oczywiscie spod bezposredniej kontroli NSA.

W tym miejscu nalezy wspomnieé, ze Sad sprawowal pos$rednia
kontrole zgodnosSci z prawem aktéw o charakterze ogdlnym stopnia
nizszego niz ustawa. W razie stwierdzenia, ze taki akt jest niezgodny
z Konstytucja lub ustawa, Sad nie mégt co prawda uchyli¢ takiego aktu,
jednakze nie stosowat go w konkretnej sprawie, wyciagajac z tego fak-
tu odpowiednie konsekwencje. Praktycznie zatem pozbawiat ten akt
o charakterze ogdlnym w indywidualnej sprawie mocy prawnej (por. rap.
I SA 2896/81, 1 SA 377/82, 11 SA 297/83). Powinno to powodowaé liczenie
sie przez normodawce centralnego i terenowego z nast¢pstwami takiego
dziatania. Do kwestii tej powrdcimy takze przy omawianiu »podstawy
prawnej decyzji.

4. Sad stawat niejednokrotnie wobec konieczno$ci odgraniczenia de-
cyzji od innych aktow w sprawach indywidualnych, a zwlaszcza za-
§wiadczen, opinii oraz czynnoSci materiatno-technicz-
nych. O ile ,orzeczenie" o jakoSci towaré6w wydane na podstawie art.
3 ust. 1 pkt 3 ustawy z 1970 r. o Panstwowej Inspekcji Skupu i Prze-
tworstwa Artykutéw Rolnych (Dz. U. nr 16, poz. 137 ze zm.) wykazuje,
zdaniem NSA, cechy fachowej opinii, o tyle oparte o nie jako o dowdd
rozstrzygniecie konstytutywne o zadysponowaniu towarem (art. 4 ust. 1
pkt 9) ma charakter decyzji administracyjnej (II SA 969/82).

Akt rejestracji, jakim jest zameldowanie, jest czynno$cia materialno-
-techniczna rodzaca pewne skutki prawne. Jednakze spér co do tego, jaki
charakter ma mie¢ zameldowanie na pobyt staty czy czasowy, powinien
by¢ rozstrzygniety decyzja (SA 289/81). Wprawdzie zapis maszynowy re-
jestrujacy ilo$¢ i rodzaj ustug telefonicznych oraz nalezno$ci za nie nie
jest decyzja, to jednak decyzja jest stanowisko kompetentnego organu
PPTiT rozstrzygajacego w drodze administracyjnej, gdyz sadowa ustawa
wytacza, spor z abonentem kwestionujacym prawidtowo$¢ zapisu i usta-
lenia naleznosci (SA 317/81)".

5. Sad wytaczal natomiast mozliwo$¢ kontroli nie tylko postano -
wien wydanych w toku postepowania i stuzacych zatatwianiu sprawy
przez wydanie decyzji, co w mys$l art. 196 § 1 bytoby dosyé oczywiste,
ale takze postanowien wydawanych na podstawie ustawy o postepowaniu

" Por. krytyczna glose A. Zabskiego oraz aprobujaca E. Letowskiej (OSPiKA
nr 11/82, poz. 205).
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egzekucyjnym w administracji”” (I SA 756/81, SA 697/81). Badat
natomiast legalno$¢ ugody administracyjnej zatwierdzonej postanowie-
niem, gdyz w mys$l art. 121 KPA ugoda taka ma moc decyzji, a do po-
stanowienia takiego lub odmowy zatwierdzenia ugody stosuje si¢ odpo-
wiednio, w braku odmiennych postanowien, przepisy dotyczace decyzji
(IT SA 297/83).

6. Pewna liczba postanowienn odrzucajacych skargi z powodu ich nie-
dopuszczalnosdci dotyczyta aktéw administracyjnych wewnegtrznych.
Jako takie Sad kwalifikowat w szczegdlnos$ci wyrazony na pi§mie zamiar
organu administracji skorzystania z prawa pierwokupu w stosunku do
okredlonej nieruchomosci, stanowiacy podstawe dla upowaznionego pra-
cownika do ztozenia stosownego o$wiadczenia w biurze notarialnym (SA/
Kr 1232/82). Podobnie traktowano akty ustalajace osoby, z ktérymi na-
czelnik gminy postanowit zawrze¢ umowe dzierzawy gruntéw z PFZ (11
SA 158/81, 11 SA 760/82). Za decyzje administracyjne uznawano natomiast
akty dotyczace praw i obowiazkéw pracownikdw mianowanych. Dotyczy-
Yo to zwlaszcza rozwiazywania stosunku pracy z tymi pracownikami. Do
czasu przyznania im wyraznie ochrony sadowej nowymi ustawami
z 1982 r. — Karta Nauczyciela oraz ustawa o pracownikach urz¢dow
panstwowych — sadowa ochrona ich roszczen byta nastepstwem stano-
wiska zajetego przez NSA. Warto podkreéli¢, ze Sad nie uznawatl, iz taka
relacja organ administracji — pracownik ma charakter stosunkéw we-
wnetrznych, co wytaczatoby w mysdl art. 3 § 3 KPA stosowanie do nich
kodeksu. Pracownik wystepuje tu jako nosiciel wtasnych praw i obowiaz-
kéw. Natomiast polecenia stuzbowe wydawane pracownikowi
w toku wykonywania pracy, rzecz oczywista, decyzjami nie sa " (SA
1163/81, 11 SA 590/81).

7. Sad uznat dopuszczalno$¢ skargi na akty organéw Inspekcji Gospo-
darki Energetycznej naktadajace kary pieniezne na zaktady go-
spodarki uspotecznionej i ich pracownikdéw, stwierdzajac, ze skoro na mo-
cy wyraznych przepiséw akty te nie sa orzeczeniami skazujacymi wyda-
wanymi w sprawach o wykroczenia, nalezy je traktowaé, podobnie jak
kary administracyjne na zaktady za zanieczyszczanie Srodowiska, réwniez
jako decyzje administracyjne (II SA 240/82). Niezwykle interesujace byto
uznanie za decyzje rozstrzygnigcia szkoty wyzszej, a nastgpnie stanowi-
ska w tej sprawie wlasciwego Ministra w sprawie przyjecia na pierwszy
rokstudiow (I SA 532/82) .

13

* Por. krytyczna glose Zb. Leonskiego co do wytaczenia spod kontroli sadowej
postanowien w sprawie egzekucji administracyjnej (OSPiKA nr 9 - 10/82, poz. 168),
zbiezny z Leonskrm poglad wyrazitem wczedniej w artykule: Istota i zakres sqdo-
wej kontroli decyzji administracyjnych (Palestra 1980, nr 6, s. 6), chociaz jako
sedzia nie wytamuje si¢ od ogdlnie przyjetej zasady w orzecznictwie NSA.

" Por. glose aprobujaca J. Borkowskiego do wyroku nr rep. SA 1163/81 (OSPiKA
nr 9 - 10/82, poz. 169).

" Por. aprobujaca glose J. Homplewicza (OSPiKA nr 1/83, poz. 20).



26 Jerzy Swiatkiewicz

8. Odrebny problem stanowito zagadnienie podstawy prawnej
decyzji. Ujednolicenie pogladow nie bylo sprawa prosta ze wzgledu na
praktyke normodawcza naczelnych oraz terenowych organow
administracji panstwowej, Nauka od lat laczyla decyzje w rozumieniu
kodeksowym wydana na podstawie prawidlowej podstawy praw-
nej z przepisami powszechnie obowigzujacymi'®. ,Te za$
sa zawarte w aktach rzedu ustawy lub wydanych na podstawie zawartego
W niej wyraznego upowaznienia aktach wykonawczych". W miar¢ upty-
wu czasu aktami o charakterze ogdélnym pochodzenia pozaustawowego,
jak tzw. samoistne uchwaty Rady Ministréw oraz wydawane na ich pod-
stawie lub w ramach ogdlnej kompetencji zarzadzenia, instrukcje itp.
akty ministréw, urzedédw centralnych i terenowych organéw administra-
cji, zaczeto regulowad stosunki nie tylko z podlegtymi jednostkami orga-
nizacyjnymi, ale takze z obywatelami i ich organizacjami (spétdzielczymi,
samorzadowymi, stowarzyszeniami). Poczatkowo praktyke te uzasadniono
tym, ze takie akty normatywne pochodzenia pozaustawowego nie nakta-
daja na obywateli i ich organizacje obowiazkéw, a wytacznie przyznaja
im uprawnienia. Zdarzato si¢ jednak, ze miaty one niekiedy takze cha-
rakter zobowiazujacy. NSA stanat przed alternatywa, czy uznawal, ze
decyzje oparte na takiej podstawie nie sa po prostu decyzjami i odrzu-
ca¢ na nie skargi, czy tez badaé ich legalno$¢, to jest zgodno$¢ z tymi
aktami oraz prawem powszechnie obowiazujacym. Pierwsze podejscie od-
rzucono wstepnie, gdyz sadownictwo administracyjne ma wtasnie elimi-
nowaé z obrotu prawnego decyzje patologiczne korzystajace z domnie-
mania legalnos$ci do czasu uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaz-
nosci przez wrtasciwy organ panstwowy. Stosunkowo prostsza byla spra-
wa z decyzjami naktadajacymi obowiazki na podstawie przepiséw
pozaustawowych na obywateli i ich organizacje. Lini¢ orzecznicza NSA
zapoczatkowat szeroko komentowany i znany wyrok z 6 lutego 1981 r.
w tzw. sprawie ,, Transped” (SA 819/80), gtosowany po raz pierwszy w z.
10 ,,OSPiKA" z 1981 r. przez prof. W. Dawidowicza. Wyrok ten do-
czekat si¢ rychto dalszych publikacji i glos w innych czasopismach praw-
niczych np. glosy prof. W. Zakrzewskiego w Panstwie i Prawie
z 1982 r. nr 8. Stwierdzajac niewaznos¢ oskarzonej decyzji, deklarowat on
wyraznie, ze tzw. samoistna uchwata Rady Ministrow nie moze stanowié
podstawy prawnej decyzji naktadajacej obowiazki na spdtdzielnie; pod-
stawe taka moga stanowié¢ wylacznie przepisy prawa powszechnie obo-
wiazujacego. Sad nie sugerowat si¢ nawet zgodnoS$cia czy niezgodno$cia
zaskarzonej decyzji z postanowieniami takiej uchwaly. Wyrok ten wy-
przedzit znacznie postanowienie art. 2 § 2 aktualnie obowiazujacej usta-

' Por. E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego, War-

szawa 1970, s. 22, 23, 207, 208; W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyj-
ne, Warszawa 1962, s. 21, 22.
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wy z 1982 r. — Prawo spétdzielcze . Wieksze trudnosci wystapity nato-
miast na tle aktow w sprawach indywidualnych odmawiajacych przyzna-
nia zapomédg z tytutu opieki spotecznej przewidzianych w instrukcji nr 5
Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 29 lutego 1968 r. w sprawie po-
mocy spotecznej w formie $wiadczen pienieznych'® lub wstrzymania wy-
ptaty tych zasitkow (por. np. wyrok w sprawie SA 767/81 i inne). Dal-
sze skargi miaty miejsce na tle aktu o charakterze ogdlnym nazwanego
niefortunnie ,decyzja" nr 3 FR Ministra Finanséw z 26 lipca 1980 r.
w sprawie udzielania pomocy finansowej niektorym posiadaczom gospo-
darstw rolnych dotknigtych skutkami powodzi (a takze nadmiernych
opadéw i tzw. podtopienia). Pomoc te rozdzielano decyzjami i w mysl
zasady ,beatus qui tenet" sprawy bylyby zapewne nie oparty si¢ o NSA,
gdyby, podobnie, decyzjami nie zaczeto wznawiaé postepowania, uchylaé
wydanych poprzednio ostatecznych decyzji i nakazywaé¢ zwrotu sum wy-
noszacych juz wéwczas dziesiatki tysiecy ztotych . Sad wyszedt z zatoze-
nia, ze typowe uprawnienie administracyjne ma charakter wzgled-
ny i jest pochodna uprzedniego wprowadzenia ogdlnie obowiazku admi-
nistracyjnego (reglamentacji). Gdyby przyja¢ niespdéjna konstruk-
cje, ze przepis pozaustawowy nie moze stanowi¢ podstawy decyzji nakta-
dajacej obowiazki, moze natomiast stanowi¢ podstawe decyzji przy-
znajacej uprawnienia, wtedy skutki takiej konstrukcji myslowej
prowadzityby do sprzeczno$ci. Sad bytby zwiazany postanowieniem takie-
go aktu normatywnego i musiatby badaé, czy wydana decyzja jest z nim
zgodna. Je$li decyzja bytaby z nim niezgodna, Sad, podobnie jak i wtasci-
wy organ administracji, miatby obowiazek taka decyzje uchyli¢, a nawet
stwierdzi¢ jej niewaznos$¢, chociazby z takiej ostatecznej decyzji strony
nabyty prawa. To za§ pozostawaloby w sprzeczno$ci z poprzednia
teza, ze opierajac si¢ na aktach pozaustawowych nie mozna naktadaé obo-
wiazkow na obywateli i ich organizacje (SA 805/81). Mato tego, odnidstszy
z takiej ,,decyzji" korzy$¢ majatkowa, np. w postaci przydziatu drewna
i innych materiatéw budowlanych na podstawie samoistnej uchwaty nr
72 RM z 9 kwietnia 1975 r. i wydanych na jej podstawie zarzadzeh wy-
konawczych, w razie cofniecia mu takiego ,,przydziatu" i zazadania zwro-
tu nabywca mogiby skorzysta¢ z sadowej ochrony cywilno-praw-
nej. Sad ten za$ nie czutby si¢ zapewne zwiazany postanowieniami
aktéw pozaustawowych i rozpoznatby cata sprawe w Swietle norm ko-
deksu cywilnego ,,przechodzac do porzadku dziennego" nad takimi ,de-
cyzjami". Z tego tez powodu, ujmujac rzecz w duzym skrocie, NSA
stwierdza niewazno$¢ decyzji zaréwno naktadajacych obowiazki, jak i przy-
znajacych uprawnienia (orzekajacych o uprawnieniach), jezeli nie znaj-

" Dz. U. Nr 30, poz. 210.

" Dz. Urz. MZiOS Nr 6, poz. 33.

Y Por. np. sprawy 11 SA 911/81, SA/Gd/20/81, 11 SA 915/81.
* M.P. Nr 13, poz. 71.
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duja oparcia w przepisach powszechnie obowiazujacych. NSA nie ne-
guje, ze w oparciu o przepisy pozaustawowe organy administracji pan-
stwowej moga dziataé¢ ,in favorem", zatatwiajac rézne sprawy obywateli.
Zatatwianie tych spraw nie moze jednak nastepowaé w drodze decyzji
kodeksowych, a roszczen obywatel moze dochodzi¢ na podstawie dziatu
VIIT KPA — Skargi i wnioski. Konstrukcje przyjmowane w prawie
pracy i wyprowadzane z niektérych samoistnych uchwat Rady Mini-
strow pracowniczych prawa przedmiotowe sa nieprzydatne na gruncie
prawa administracyjnego w sferze wtadczego dziatania administra-
cji. Tam panstwo dziata w sferze ,,dominium", a nie ,,imperium"”
i jako wtadciciel S$rodkdw produkcji moze si¢ zobowiazywaé¢ do
réznych nie przewidzianych w ustawach $wiadczen na rzecz pracownikow.
Zreszta w dobie reformy i szanowania samodzielno$ci przedsigbiorstw
takie uprawnienia przyznawane bez woli ustawodawcy réwnaja si¢ nato-
zeniu obowiazku na przedsigbiorstwa i wydaja si¢ problematyczne.

Spér wokdt wspomnianej sprawy zapomodg wynikt natomiast jeszcze
z innego powodu, a mianowicie rozwazano, czy nie daloby si¢ zastosowacd
konstrukcji, ze podstawa prawna dla tych decyzji istnieje w archaicznej
ustawie z 1923 r. o opiece spotecznej’’, ktéra przewiduje wprawdzie
udzielanie pomocy, w art. 3, ale w postaci, rzeczowej, a nie w bled-
nie powotywanej przez organy administracji cyt. instrukcji Mini-
stra Zdrowia i Opieki Spotecznej z 1968 r.”, ktéra podstawa prawna
decyzji by¢ nie moze.

Z. Janowicz ma watpliwosci, czy w sytuacjach, gdy w pewnych dzie-
dzinach prawa administracyjnego brak jest regulacji ustawowej, wydanie
decyzji administracyjnej z naruszeniem przepisOw pozaustawowych przy-
znajacych obywatelowi uprawnienia nie powinno skutkowaé uchylenia
przez NSA takiej decyzji’.

Jeszcze wyrazniej deklaruje sie w cytowanej wyzej glosie do wyroku
NSA piszac o sprawach przyznawania zapomodg na podstawie instrukcji
Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej, ze: , Akty te stanowia takze nie-
mal samodzielna lub nawet samodzielna podstawe do podejmowania de-
cyzji [...] Naczelny Sad Administracyjny nie moégtby zatem nie uznawad
decyzji wydanych przez wtasciwe w dziedzinie pomocy spotecznej organy
tylko dlatego, ze powotuja sie¢ one na przepisy instrukcji” (s. 127).

Odmiennego zdania sa J. Jendroska i B. Adamiec stwierdzajac, ze
koncepcja dopuszczalno$ci przyznawania uprawnien aktami ,samoistny-

[l

mi" ,jest atrakcyjna tylko na pierwszy rzut oka". Uprzywilejowanie

> Dz. U. Nr 92, poz. 726 ze zm.

» W sprawie tej glosy wypowiedzieli sie: Z. Janowicz (OSPiKA nr 3/83) oraz
J. Jendroska i B. Adamiec (OSPiKA nr 5/83); por. tez A. Jaroszynski w glosie do
wyroku w rep. SA 767/81, Organizacja-Metody-Technika 1982, nr 4-5.

»  Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym,
Warszawa—Poznan 1982, s. 292-293.
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jednej grupy obywateli, np. w drodze reglamentacji gospodarczej, ograni-
cza réwnoczesnie prawa obywatelskie i dziatanie prawa cywilnego (glo-
sa cytowana tamze s. 258).

Skoro Sad nie uznawat akté4w normotwodrczych pochodzenia pozausta-
wowego za podstawe prawna decyzji, to jest oczywiste, ze tym bardziej
nie dopuszczat nawet mys$li, ze podstawe taka moglyby stanowié¢ akty
positkowe o charakterze ogdlnym typu wytycznych (pisma okdlne,
okodlniki). Stuza one bowiem badZz wyjasnianiu watpliwo$ci przy stoso-
waniu przepiséw aktéw normotwodrczych (interpretuja je), badz ukierun-
kowuja polityke administracyjna w sprawach, w ktérych prawo pozosta-
wia organom administracji panstwowej tzw. luzy decyzyjne. Charakteru
tak pojetych ,wytycznych" zawartych w akcie nie zmienia okolicz-
no$¢, ze jego wydanie zostalo przewidziane nawet w przepisach ustawo-
wych (SA 353/81). Tym bardziej nie moga stanowi¢ podstawy prawnej
decyzji wytyczne ministra do zarzadzenia nie opartego na przepisach
pochodzenia ustawowego (SA/Kr 3/81) lub pismo okdlne (SA/Gd 12/81).

Pragne¢ z cata moca podkresli¢, ze NSA nigdy nie kwestionowatl kom-
petencji Rady Ministrow do podejmowania tzw. uchwat samoistnych, cho-
ciaz w $wietle nowych ustaw zakres regulacji tymi uchwalami jest coraz
bardziej ograniczony — np. w stosunku do przedsiebiorstw panstwowych.
Sad tylko stwierdzat, ze nie moga one stanowi¢ podstawy dla organow
administracji panstwowej do dziatania na zewnatrz w formach wtad-
czych, w tym w drodze kodeksowych decyzji administracyjnych. Po-
dobnie nie mozna wytaczyé uprawnienia organdéw administracji panstwo-
wej wyzszego stopnia do udzielania pouczen podleglym organom w for-
mie pism okdlnych. Wypowiedziane w nich poglady prawne moga by¢é
przeciez zgodne z przepisami prawa i zasadami ich interpretacji. Nie mo-
ga one natomiast wiaza¢ Sadu, a pracownikow organdéw administracji, je-
zeli naruszaja prawo.

Warto przytoczy¢ stanowisko Sadu w sprawie, gdy uchwata Rady Mi-
nistréw wprawdzie nie powolywata sic na podstawe¢ prawna zawierajaca
upowaznienie ustawowe do jej wydania i ograniczata do wskazania celu,
jednak w odpowiedniej ustawie mozna byto znalez¢ takie upowaznienie.
Sad przeprowadzajac diuzszy wywdd, poczynajac od regulacji konstytucji
z 1921 r., doszedt jednak w konkluzji do wniosku, ze wprawdzie prakty-
ka legislacyjna niepowolywania istniejacego upowaznienia ustawowego
jest wadliwa, to jednak nie mozna odmoéwié takiej uchwale charakteru
Wykonawczego w stosunku do wlasciwej ustawy (II SA 1904/82).
Ramy artykutu nie pozwalaja na przedstawienie stanu faktycznego oraz
rozumowania Sadu, informuje¢ jednak, ze wyrok w tej sprawie zostat

n 24

zglosowany i opublikowany w ,,OSPiKA" ™.

* Glosa J. Stembrowicza (OSPiKA nr 12/83, poz. 271).
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9. Przedmiotem kontrowersji stala si¢ dopuszczalno$¢ zaskar-
zania do NSA decyzji kasacyjnych organéw administracji pan-
stwowej drugiej instancji przekazujacych sprawe do ponownego rozpozna-
nia organom pierwszej instancji (art. 138 § 2 KPA). NSA, podobnie jak
NTA, w okresie miedzywojennym® obejmowal swoja kontrola takze, ta-
kie decyzje kasacyjne wychodzac z zalozenia, ze spetniaja one warunek
z art. 16 § 1 KPA decyzji ostatecznej oraz wyczerpuja wymoég z art. 198
kodeksu wyczerpania toku instancji przed wniesieniem skargi do Sadu
(SA 667/80 i szereg dalszych). Na odmiennym stanowisku stanat jednak
Sad Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sedziow z dnia 19 stycznia
1983 r. (sygn. akt III AZP 7/82) wpisanej, do ksiggi zasad prawnych. Zda-
niem SN NSA nie moze kontrolowaé legalnos$ci takiej decyzji, gdyz nie
rozstrzyga on sprawy co do istoty ani nie konczy sprawy, gdyz w sprawie
zapadna decyzje. Zauwazy¢ nalezy, ze zdarzaja sie w praktyce wypadki
kilkakrotnego uchylania decyzji do ponownego rozpatrzenia juz to z po-
wodu uporczywego wydawania nowych decyzji przez organ pierwszej in-
stancji o tej samej tresci, juz to z powodu naduzywania przez instancje
odwotawcza uprawnien kasacyjnych, chociaz art. 138 § 1 kodeksu naka-
zuje stosowanie reformacji — jako zasady. Ewidentnym przyktadem byto
uchylenie przez wojewode decyzji, pomimo jej zgodnoSci z prawem ma-
terialnym i procesowym, z uzasadnieniem, ze wejda w Zycie nowe prze-
pisy materialnoprawne wzgledniejsze dla strony, chociaz w sprawie
uczestniczyta takze inna strona o sprzecznych interesach i nowe przepisy
prawa materialnego miaty byé dla niej niekorzystne .

10. W kwestii kontrowersyjnej, czy przedmiotem skargi sadowej
moze by¢ rowniez uzasadnienie decyzji, NSA wypowiedziat sic
w sprawie 1 SA 47/82 za dopuszczalnoscia takiego zaskarzenia. Sad kie-
rowal sie zwtaszcza tym, ze uzasadnienie jest w mys$l art. 107 § 1 KPA
integralna czescia decyzji, art. 196 § 1 stanowi za$ o zaskarzaniu decyzji,
a nie tylko jej rozstrzygnigcia.

I1I. KATEGORIE SPRAW, W KTORYCH WYDANE DECYZIE
MOGA BYC PRZEDMIOTEM SKARGI SADOWEJ

1. Sad przyjmowal, ze kategorie spraw, w ktérych wydane decyzje
moga by¢ do niego zaskarzane, powinny odpowiada¢é dwom kryteriom.
Po pierwsze, powinny one odpowiada¢é warunkom oto jecia ich zakre-

25

Por. np. wyr. NTA w Zb NTA nr 1038/A/35, w ktérym uchylit decyzje ka-
sacyjne organu administracji II instancji; nie zastosowal za$ instytucji ,pozosta-
wienia skargi bez rozpoznania" — odpowiadajacej postanowieniu ,0 odrzuceniu
skargi" — przez NSA.

* Decyzja wojewody bielskiego GT. ITV-8221b/4/82 bedaca przedmiotem skargi
do NSA w sprawie SA/Kr/416/82. W trakcie druku artykutu ukazaty sig¢ polemicz-
ne gtosy W. Dawidowicza oraz Z. Janowicza (PiP nr 2/1984, s. 135 i nast.).
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sem dziatania kodeksu, po drugie — mie$ci¢ sic w klauzuli enume -
racyjnej zawartej w art. 196 § 2 KPA lub w ustawach odrgbnych.
Stad np. skoro dysponowanie wojskowymi zasobami mieszkaniowymi na-
lezy do wtasciwosci wojskowych organdéw administracji panstwowej, a to
w ogdble wytacza stosowanie do nich kodeksu (art. 3 § 2), to bez znacze-
nia dla dalszych rozwazan jest stwierdzenie, ze art. 196 § 2 pkt. 7 poddaje
sprawy gospodarki mieszkaniowej kontroli sadowej. Sad ma przy tym
Swiadomo$é, ze w przysztosdci tak byé nie musi, art. 3 § 5 kodeksu
pozwala bowiem Radzie Ministrow na rozciagnigecie w drodze rozporza-
dzenia cze$ci lub catosci przepisow KPA takze na postgpowanie wytaczo-
ne z mocy § 2 tego artykulu. Moze wiec rozciagnaé na nie przepisy ko-
deksu o sadowej kontroli decyzji, nie rozciagajac innych. Decyzje wyda-
wane w trybie innych procedur typu administracyjnego moga
by¢ poddane takze sadowej kontroli NSA na podstawie odrgbnych ustaw,
o0 czym wspomina art. 2 ustawy. Tak by¢ moze, ale dotad nie jest!

2. Sad stawat niekiedy przed problemami w sytuacjach ustaw o cha-
rakterze kompleksowym, gdy regulacje ustawy — jako catosSci —
nie nalezaty do kategorii rzeczowej poddanej kontroli NSA, natomiast po-
szczegdlne rozdziaty aktu ustawowego pozwalaty na takie zaklasyfiko-
wanie. Sad stat w takich sytuacjach na stanowisku jedno$ci syste-
mowej aktu ustawowego. I tak np. art. 3 § 2 pkt 1 KPA wytacza gene-
ralnie spod dziatania kodeksu sprawy powszechnego obowiazku obrony,
jednakze okre§lone przepisy ustawy z 1967 r. o powszechnym obowiazku
obrony PRL? i rozporzadzenia dotyczace uprawnien oséb, ktédrych zot-
nierz lub poborowy jest jedynym zywicielem, daja sie¢ podciagnaé¢ pod
kategorig¢ ,,spraw socjalnych" (art. 196 § 2 pkt. 19 KPA). Zgodnie z usta-
lona zasada wszelkie sprawy unormowane w tej ustawie naleza do kom-
pleksu powszechnego obowiazku obrony i wydane w nich decyzje nie
podlegaja kognicji NSA (SA 392/80, II SA 834/81). Z tych samych wzglg-
dow Sad uznat swoja wlasciwo$é na gruncie obowiazujacej w tym czasie
ustawy z 1958 r. o szkolnictwie wyzszym > w sprawach decyzji dotycza-
cych organizacji studenckich. Chociaz sprawy stowarzyszen nie zostaty
poddane jego kontroli, to jednak z uwagi na to, ze prawa o stowarzy-
szeniach nie stosuje si¢ do tych organizacji, a byt ich normowata ustawa
o szkolnictwie wyzszym i wiazata S$ciSle z zadaniami szkoty, NSA uznat
swoja wtasciwos$é¢, gdyz art. 196 § 2 pkt. 14 przewiduje sadowa kontrolg
w sprawach szkolnictwa wyzszego (II SA 413/82). NSA utracit wtasci-
wos$¢ w sprawach rozwiazania organizacji studenckich dopiero po wejs$ciu
nowej ustawy z 1982 r.?’

3. Zastosowanie klauzuli enumeracyjnej, przy rownoczes-

¥ Dz. U. z 1984 r. Nr 7, poz. 31.
* Dz U. z 1973 r. Nr 32, poz. 191.
» Dz. U. Nr 14, poz. 113.
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nym braku S$cistego rozgraniczenia pomig¢dzy niektérymi Kkategoriami
spraw, powoduje niekiedy dodatkowe trudnos$ci, zwtaszcza gdy sqg wyko-
rzystywane przez osoby niechetne umacnianiu kontroli sadowej decyzji
administracyjnych. Sad wychodzi z zalozenia, ze sadowa kontrola, ktdra
stata si¢ zasada ustrojowa, obejmujac znakomita wigkszos$¢ decy-
zji wydanych w sprawach typowych dla stosunkéow administracja pan-
stwowa—obywatel, jest w istocie przyjeciem zasady powszechnej
kontroli decyzji administracyjnych (I SA 108/81). Prowadzi to w prak-
tyce do stosowania zasady: ,,in dubio pro actione". Daje si¢ sty-
sze¢ zastrzezenie, ze przy zastosowaniu przez ustawodawce klauzuli enu-
meracyjnej, a nie generalnej, przyjecie takiego domniemania jest nie-
uzasadnione. Temu mozna przeciwstawi¢ z kolei stwierdzenie, ze w sy-
tuacjach oczywistych, a takie stwarzataby klauzula generalna, przyjmo-
wanie domnieman byltoby zbyteczne.

4. Do najwickszej rozbiezno$ci doszto na tle kwestii kontroli
decyzji dotyczacych praw i obowiazkébw pracownikdéw miano-
wanych. Sad od poczatku swojej dziatalno$ci wyrazat poglad, ze jest
wtasciwy w tych sprawach, gdyz mieszcza sie one w szerszej kategorii
pojeciowej ,,sprawy zatrudnienia" (art. 196 § 2 pkt. 19 KPA). Kodeks
pracy uzywa zreszta wielokrotnie zwrotu o ,zatrudnieniu” na podstawie
umowy o prace, mianowania itd. Na stanowisku wtasciwosci NSA w tych
sprawach stali tez przedstawiciele nauki’’. Sad zajmowal takie stanowi-
sko w licznych sprawach np. SA 240/81, II SAB 2/81, II SA 590/81. W to-
ku prac legislacyjnych na terenie Sejmu nad projektem ustawy o pra-
cownikach urzedéw panstwowych stanowisko to walnie przyczynito sie¢ do
zamieszczenia wyraznego zapisu o objeciu kontrola sadowa spraw: wy-
powiedzenia lub rozwiazania stosunku pracy, zlecenia innej pracy, prze-
niesienia, a nawet zawieszenia pracownika mianowanego (art. 38), gdyz
pierwotnie projekt nie przewidywal ochrony sadowej tych pracownikow,
a nawet wyraznie ja wytaczal. W zwiazku z dotychczasowa praktyka
NSA brak takiej ochrony w przygotowywanej ustawie stanowitby regres.
Sad Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sedziow z 11 listopada 1982 r. nr III
AZP 6/82, wpisanej do ksiegi zasad prawnych, potwierdzit poglad NSA.
Jednakze uchwata potaczonych Izb Cywilnej i Administracyjnej
oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego w spr. 111 AZP
11/82 z dnia 1 marca 1983 r. stwierdzita, ze art. 196 § 2 pkt. 19 KOPA
nie uzasadnia wlasciwosci USA do rozpatrywania spraw o rozwiazanie
stosunku pracy na podstawie mianowania; natomiast NSA jest wtasciwy
do rozpatrzenia tego rodzaju spraw, jezeli przepis szczegdlny tak sta-
nowi. Do zakonczenia opracowania artykutu nie miatem moznosci zapo-

* T. Zielinski, Sqdowa kontrola decyzji administracyjnych w sprawach zatrud-
nienia, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 1981, nr 4. M. Mincer w glosie do wyro-
-u II SA 590/81 (OSPiKA 12/82, poz. 208), J. Borkowski w glosie do wyroku SA
1183/81 (OSPiKA nr 9-10/82, poz. 169).
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zna¢ sie¢ z uzasadnieniem tej uchwaty, stad go nie przytaczam’'.

W sprawie decyzji o wpisiec na liste radcdédw prawnych Kie-
rownictwo PAG prezentowato poglad, ze radca prawny wykonuje ,za-
wod”, natomiast art. 196 § 2 pkt 17 KPA stanowi o kontroli sadowej
w sprawach okreslonych ,czynnosci i zajec". Skarga sadowa jest wicc
niedopuszczalna. NSA w sprawie II SA 474/83 i innych uznat jednak swo-
ja wtasciwos$é, przyjmujac, ze na pojecie zawodu sktada si¢ suma okreslo-
nych czynnos$ci i zajeé.

5. Ujeta w art, 196 § 2 klasyfikacja spraw moze nasuwaé szereg trud-
nosci tak co do wtasciwego rodzajowego zidentyfikowania spraw oraz
analizy statystycznej. Sprawy zwiazane z wykonywaniem np. przewozu
oséb takséwkami (zezwolenn) mozna zakwalifikowaé pod pkt 3 (transport),
pod pkt 4 (ustugi rzemieslnicze oraz inne rodzaje dziatalnosci gospodar-
czej) oraz pod pkt 17 (uprawnienia do wykonywania okre$§lonych czyn-
nosci i zaje¢). To samo mozna powiedzie¢ np. o wykonywaniu zawodu
pracownikéw stuzby zdrowia (pkt 17 czy 20). Trudno$ci na tym tle in-
teresuja juz jednak mniej obywatela, bardziej analityka orzecznictwa sa-
dowego. Chodzi przede wszystkim o stosowanie jednolitych kryteridéw.
Uktad resortowy ze wzgledu na dziatalno$¢ profilaktyczna
NSA i tatwodé¢ znalezienia adresata wystapien okazat si¢ bardziej wska-
zany. W latach 1981 i 1982 do NSA wptyneto odpowiednio: 6594 i 8829
skarg na decyzje administracyjne lub ich niewydanie. Dotyczyty one
przede wszystkim spraw gospodarki komunalnej i mieszkaniowej (38
i 33.6% wptywu), rolnictwa i le$nictwa (23 i 25,4%), budownictwa (12,3
i 13,7%) oraz zobowiazan podatkowych, celnych i podobnych (10 i 12,2%).
Sprawy wykonywania rzemiosta, handlu itp. stanowilty zaledwie 1,7
i 0,9%, podobnie gospodarki wodnej (ok. 1%) i ochrony $rodowiska
(0,8%).

6. Odrebne ustawy ustosunkowujace sic do zakresu rzeczowego kon-
troli sadowej, wydane po wejSciu w zycie ustawy, mozna podzieli¢ na
kilka kategorii. W grupie ustaw rozszerzajacych zakres kontroli
NSA nalezy niewatpliwie wymieni¢ ustaweg z 1981 r. o kontroli publika-
cji i widowisk ™, podobnie ustawa z 1982 r. o opodatkowaniu jednostek
gospodarki uspotecznionej’ zniosta kodeksowe wytaczenie kontroli sa-
dowej w sprawie zobowiazan podatkowych od panstwowych jedno-
stek organizacyjnych. Czy w sprawach zatrudnienia oséb uchylajacych si¢
od pracy lub nauki nastapito istotnie rozszerzenie kontroli sadowej, czy

' W trakcie druku artykutu ukazata si¢ krytyczna glosa E. i J. Letowskich
(OSPiKA 1984, nr 1, poz. 1).

W 1983 r. — 9582; procent skarg w sprawach rodnych obnizyt sie do ok.
17, a w podatkowych wzrdst do ok. 18, w budowlanych do ok. 16%.

** Dz. U. Nr 20, poz. 99.

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

3 Ruch Prawniczy 1/



34 Jerzy Swiatkiewicz

jest ono tylko pozorne, jest to kwestia wyktadni, gdyz moim zdaniem
mozna by bez zamieszczania wyraznej klauzuli w ustawie z 1982 r.
o postepowaniu wobec o0séb uchylajacych sie od pracy’ traktowaé te
sprawy jako z zakresu zatrudnienia (art. 196 § 2 pkt 19 KPA). Ustawy
z 1981 r. o zasadach prowadzenia na terytorium PRL dziatalnoéci gospo-
darczej w zakresie drobnej wytworczos$ci przez zagraniczne osoby praw-
ne i fizyczne’® oraz ustawa z 1982 r. o uprawnieniach do prowadzenia
handlu zagranicznego  potwierdzaja tylko te kompetencje NSA, ktére
wynikty juz z kodeksu. Ustawa z 1982 r. o szkolnictwie wyzszym’ moze
wprowadzi¢ natomiast zamieszanie, gdyz wobec wczesniejszego za-
mieszczenia juz w art. 196 § 2 pkt 14 KPA przepisu ogdlnie obejmuja-
cego wszelkie sprawy szkolnictwa wyzszego, czynniki niechetne sadowej
kontroli moga upatrywaé w art. 25 tej ustawy zawezenie kompetencji
NSA. Osobiscie upatruje w tym przepisie niefortunnie zredagowanego za-
miaru chronienia sfery autonomii szkoty wyzszej przed ingerencja wtas-
ciwego ministra i prébe zaznaczenia, zreszta moim zdaniem zbednego,
ze 1 te sprawy sa rowniez obj¢te kontrola sadowa przewidziana w KPA.
Wytaczyta ona natomiast kontrole NSA w sprawach rozwiazania organi-
zacji studenckich wprowadzajac wtasciwo$é sadu powszechnego (art. 126).
Ograniczenie dotychczasowej kontroli NSA sprawowanej na za-
sadach ogdélnych wynika natomiast wyraznie z nowej ustawy z 1982 r.
— Prawo o adwokaturze®, ktéra przewiduje wiasciwos¢ Sadu Najwyz-
szego. Zanim jeszcze potaczone izby SN zakwestionowaty wtasciwosé NSA
w sprawach pracownikéw mianowanych, juz wcze$niej ustawy z 1982 r.
— Karta Nauczyciela® oraz o szkolnictwie wyzszym'' powierzyty orze-
kanie w sprawach legalnosci decyzji dotyczacych nauczycieli oraz wigk-
szo$ci nauczycieli akademickich okregowym sadom pracy i ubezpieczen
spotecznych. Ustawa z 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych®
zawiera dwoiste rozwiazanie, z jednej strony kontrole decyzji w sprawach
zmiany i rozwiazania stosunku pracy z pracownikiem mianowanym po-
wierza NSA, nawet w sprawie zawieszenia pracownika w petnieniu obo-
wiazkéw, z drugiej strony orzekanie w sprawach pozostatych roszczen
wynikajacych z tego stosunku powierza organom okreslonym w kodek-
sie pracy, a wiec i sadom pracy. Podzial kompetencji w sprawach ze
stosunku pracy nasuwa szczegdlnie krytyczne uwagi ze wzgledu na zila-
manie jednolitosci konstrukcji. W okresie orzekania w sprawach pracow-

* Dz. U. Nr 35, poz. 229.
* Dz. U. Nr 19, poz. 146.
7 Dz. U. Nr 7, poz. 59.

* Dz. U. Nr 14, poz. 111.
® Dz. U. Nr 16, poz. 124.
“ Dz. U. Nr 3, poz. 19.

“ Dz. U. Nr 14, poz. 111.
“ Dz. U. Nr 31, poz. 214.
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nikdbw mianowanych NSA rozpoznawal wszelkie roszczenia na tle
stosunku pracy.

IV. CHARAKTER I ZASIEG KONTROLI (,GEEBOKOSC KONTROLI")

1. Na wstepie powinienem przedstawi¢ pojecie przepisdéw pra-
wa, w Swietle orzecznictwa NSA, gdyz sa one miernikiem, zgodnie
z ktérym Sad ustala legalno$¢ kontrolowanych decyzji administracyj-
nych. Z obowiazku tego czuje¢ si¢ jednak zwolniony, gdyz poglady Sadu
zrelacjonowatem w dziale dotyczacym decyzji, a w szczegdlnosci —
jej podstawy prawnej. W tym miejscu moze warto jeszcze za-
cytowaé zasade ogdlna wyrazona przez NSA w wyroku z 17 listo-
pada 1982 r. w tzw. sprawie , Aramis" sygn. akt Il SA 1474/82: W pra-
wie administracyjnym obowiazuje zharmonizowana z Konstytucja PRL
ogollna zasada, w mys$l ktorej wszelkie ograniczenia zachowan obywateli
zgodnych z ich wola moga wynikaé¢ wylacznie z przepisow prawa. Tak
wiec organ administracji panstwowej wydajac decyzje nie moze ani na-
tozy¢ na obywatela obowiazku, ani odmoéwi¢ mu przyznania uprawnie-
nia, jezeli nie wykaze, ze upowazniaja go do tego okreSlone przepisy
prawa. Sa to podstawowe zasady dziatania aparatu administracji pan-
stwowej w praworzadnym panstwie". Oraz dalej, jako konsekwencja
przyjetej ogdlnej zasady: ... ,,Przepisy powszechnie obowiazujace, ktére
sa regulatorem stosunkéw organ administracji panstwowej—obywatel, nie
uzalezniaja wyboru imion od zamieszczenia ich w »urzedowym wykazie
imion', nie upowazniaja bowiem organéw administracji do ustalania ta-
kich wykazéw i nie nadaja im mocy wiazacej. Oznacza to, ze wykaz
moze mie¢ wytacznie charakter positkowy".

2. Uprawniajac NSA do uchylenia niezgodnej z prawem decyzji
lub stwierdzenia jej niewaznoS$Sci albo niezgodno$ci
z -prawem, art. 207 RPA wyznaczyt réwnoczesnie pewna gradacje¢
wad prawnych, ustalajac zarazem zasicg kontroli oraz skutki, jakie po-
woduje naruszenie prawa. W kolejno$ci mozna wymienicé:

a) stwierdzenie niewazno$ci decyzji z przyczyn wymienionych w art.
156 kodeksu (art. 207 § 3),

b) uchylenie decyzji z powodu naruszenia prawa materialnego, maja-
cego wptyw na wynik sprawy (art. 207 § 2 pkt 1),

e) uchylenie decyzji z powodu naruszenia prawa dajacego podstawe
do wznowienia postgpowania z przyczyn okre$lonych w art. 145 § 1
kodeksu (art. 207 § 2 pkt 2),

d) uchylenie decyzji z powodu innych naruszen przepisOw o postepo-
waniu administracyjnym, ktére miaty istotny wptyw na wynik sprawy
(art. 207 § 2 pkt 3),

e) uchybienie przepisom prawa (materialnego i procesowego) nie da-
jace sadowi podstaw do uchylenia decyzji.
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Przypadek okreslony w art. 207 § 4 ograniczajacy Sad do stwierdze-
nia wytacznie niezgodnos$ci decyzji z prawem, bez jej wzruszania, nie
jest odrebna postacia naruszenia prawa, lecz tagodniejsza forma reakcji
na niektére naruszenia wyzej sklasyfikowane, z przyczyn, z ktorych
uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewazno$ci byloby niemozliwe
ze wzgledow prawnych lub prawnie nieskuteczne. W roku 1982, w kto-
rym NSA uwzglednit skargi w 35,4% rozpoznawanych spraw®’ i przyj-
mujac je za podstawe poréwnania — jako 100% podstawe ingerencji sta-
nowita: w 15,6% niewazno$¢ decyzji, w 13,9% naruszenie prawa mate-
rialnego skutkujace uchylenie decyzji, w 26% rdéwnoczesne naruszenie
prawa materialnego i procesowego, w 43,4% wytaczenie przepiséw o po-
stgpowaniu, a 1,1% z przyczyn skutkujacych wznowienie postgpowa-
nia. Statystyka nie obejmuje wskaznika tych spraw, w ktérych naru-
szenia prawa nie daja podstaw do uwzglednienia skargi. Jak wynika,
w ok. 40% spraw, w ktoérych uwzgledniono skangi, miaty miejsce na-
ruszenia prawa materialnego, a w ok. 70% procedury. Sad najcze$ciej
stwierdzat, ze wobec niewyjasnienia przez organ administracji w spo-
séb dostateczny stanu faktycznego sprawy nie mozna bylo przyjaé, czy
stan ten istotnie wyczerpywat hipoteze normy materialnoprawnej i uza-
sadniat zastosowanie konsekwencji przewidzianej w jej dyspozycji. Nale-
zy podkresli¢, ze Sad nie stosowat art. 207 § 2 pkt 3 majac na uwadze
jego literalne brzmienie: ,naruszenia przepisOw postepowania, ktore
miaty istotny wptyw na wynik sprawy", lecz nadajac mu wlasna
interpretacje: ,.ktore mo gty mieé istotny wptyw". Sad nigdy bowiem
nie moze mieé z goéry absolutnej pewnos$ci, ze naruszenie przepiséw
np. o postgpowaniu wyjasniajaco-dowodowym spowodowato wydanie de-
cyzji w tres$ci odmiennej od tej, jaka powinna by¢ wydana. Badania Biu-
ra Orzecznictwa NSA wskazuja, ze w okoto 72% spraw, w ktorych Sad
uchylit decyzje, nowe decyzje sa odmienne w tre$ci od dotychczaso-
wych; w 15% strony ponownie skarza nowe decyzje o dotychczasowym
brzmieniu do NSA, natomiast w 13% godza si¢ z nowymi decyzjami
o tre$ci dawnego rozstrzygniecia, zapewne z reguty przekonane wnikli-
woscia przeprowadzonego post¢epowania uzupetniajacego i uzasadnienia
decyzji.

3. Jednym z najistotniejszych problemoéw zakresu sadowej kontroli
jest jej gtebokos¢ w stosunku do decyzji. wydawanych w granicach
uznania. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzat niejednokrotnie,
Ze decyzje te nie sa wylaczone na mocy prawa spod kontroli sadowej.
Rézny jest tez stopien swobody pozostawionej przez normodawce orga-

“ W roku 1981 liczba skarg uwzglednionych przez NSA wynosita ponad 41%;
spadek o ok. 6 punktéw w 1982 r. moze $wiadczyé o lepszym dziataniu organéw
administracji panstwowe;j.
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nom administracji, poczynajac od bardzo ogdlnego stwierdzenia, ze organ
moze natozy¢ okre$lony obowiazek lub przyznaé okreslone uprawnie-
nia, konczac na szczegétowym nieraz uwarunkowaniu determinujacym
organ administracji w mozno$ci korzystania z przyznanego mu uznania.
W kazdym razie jest to zawsze uznanie wynikajace z prawnego unormo-
wania. Sad ma obowiazek sprawdzié¢, czy warunki te zostaty spetnione
(SA/Gd 159/61).

W wyroku z 11 czerwca 1981 r. SA 820/81 NSA wyrazit poglad:
»W obowiazujacym stanie prawnym uznanie administracyjne stracito
w PRL swdj dotychczasowy charakter prawny, przyjmowany do niedaw-
na w teorii prawa administracyjnego w kraju i za granica. Fakt, ze prze-
pisy o zasadach ogdélnych KPA — a zwlaszcza art. 7 — zobowiazuja
m. in. organy administracji panstwowej do zatatwienia sprawy »majac
na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli«, ustala w in-
nych relacjach instytucj¢ dotychczasowego uznania administracyjnego
[...] Obrona interesu indywidualnego i jej zakres si¢gaja do granic koli-
zji z interesem spotecznym — jako wartoscia nadrzedna w panstwie so-
cjalistycznym. Zasada ta odnosi si¢ nie tylko do zakresu i wnikliwo$ci po-
stepowania wyjasniajaco-dowodowego, ale réwniez do stosowania norm
prawa materialnego, na co wskazuje zwrot o »zalatwieniu sprawyx,
a wigc do tresci rozstrzygnigcia.

Oznacza to, ze jeSli w sprawach pozostawionych przez przepisy pra-
wa materialnego uznaniu administracyjnemu interes spoteczny nie stoi
temu na przeszkodzie, ani nie przekracza to mozliwosci organu admini-
stracji w realizacji przyznanego potencjalnie uprawnienia, organ ten ma
obowiazek zatatwié¢ sprawe w sposob pozytywny dla strony".

Wyrok ten dat asumpt do rozwazan, czy uzasadnione jest nadal roz-
réznianie kontroli decyzji pod wzgledem legalno$ci od kontroli ce-
lowo$ci. Do niezmiernie ciekawej dyskusji doszto w szczegdlnosci na
sympozjum se¢dziéw NSA, z szerokim udziatem przedstawicieli nauki pra-
wa administracyjnego, w Popowie w dniach 11 i 12 maja 1983 r. Wypo-
wiedziane byty poglady, ze ogdlne zasady KPA, ktére nakazuja Kkiero-
waé sie celowoscia zawarta w takich dyrektywach, jak Kkierowanie si¢
zadaniami ,.budownictwa socjalistycznego"”, ,interesem ludu pracujace-
go", ,interesem spotecznym”, ,stusznym interesem obywateli" (art. 6, 7
KPA), nadaja tym okresleniom charakter prawny. W tym miejscu nale-
zy jednak zauwazyé, ze pomimo awangardowej deklaracji zawartej
w wyroku NSA naruszenie tych dyrektyw ukierunkowujacych dzia-
talno$¢ administracji w sferze uznania administracyjnego nie stanowito
bezposredniej podstawy uchylenia zaskarzonej decyzji. Podstawe stano-
wit art. 207 § 2 pkt 3 w zwiazku z naruszeniem przepisOw o postepo-
waniu wyjasniajacym, a zwtaszcza art. 77 § 1 kodeksu.

Mozna podaé ponizsze ustalenia NSA, ktérymi kieruje si¢ on przy
kontrolowaniu decyzji uznaniowych:
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— Sprawdza on, czy organ administracji rozpoznat sprawe w S$wietle
wszystkich przepisOw prawa materialnego uwarunkowujacych wy-
danie decyzji uznaniowej, czy tylko niektdérych z nich i uchyla decyzje,
gdy stan faktyczny sprawy nie przylegal do tych ostatnich, lecz do
tych, ktérych mozliwo$¢ zastosowania nie zostata rozwazona (SA 233/81).

— Podstawe uchylenia decyzji stanowi rozpoznanie sprawy wpraw-
dzie w S$wietle wszystkich przepisbw prawa materialnego mogacych
mieé zastosowanie, jezeli jednak przepisy te zostaly blte¢dnie zinter-
pretowane (SA 955/81).

— Sprzecznos$¢ pomiedzy ustaleniami w toku postgpowa-
nia wyjasniajaco-dowodowego a wyciagnietym z nich btednym wnioskiem
w uzasadnieniu decyzji daje podstawe do jej uchylenia (II SA 798/81).

— Uznaniowy charakter decyzji nie zwalnia organu administracji od
obowiazku wszechstronnego zebrania i zbadania materiatu dowodowego
i wydania decyzji przekonujaco uzasadnionej pod wzgledem prawnym
i faktycznym (SA 243/81).

— Brak prawidtowego uzasadnienia odmownej decyzji, a zwlasz-
cza wskazujacej dowody, na ktdérych organ si¢ opart i przyczyn, z po-
wodu ktérych innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci (art. 107 § 3
KPA), nabiera szczegdlnego znaczenia, gdy organ administracji dziata
w granicach uznania. Uchybienie to uniemozliwia Sadowi kontrolg¢ pra-
widtowosci decyzji i uzasadnia jej uchylenie (I SA 2147/81).

— Decyzja uznaniowa traci swoj charakter, jesli obowiazek pozytyw-
nego rozstrzygnig¢cia dla strony wynika z innego aktu ustawowego. Sad
stanal w konkretnej sprawie na stanowisku, ze organ administracji dzia-
tajac na podstawie szczegdlnych przepiséw meldunkowych nie mégt po-
wotujac sie na uznanie odméwié zezwolenia na state zamieszkanie w War-
szawie, jeSli przepis prawa lokalowego gwarantuje witascicielowi domu
Iub lokalu mieszkalnego zamieszkanie w nim, w razie oprdéznienia ta-
kiego domu lub lokalu przez dotychczasowego najemce (II SA 754/81).

Mozna wysunaé zarzut, ze na podobnych zasadach oparta jest takze
kontrola tzw. decyzji zwiazanych oraz ze badajac wszystkie
bez wyjatku decyzje Sad ma nadto obowiazek stwierdzié¢, np. czy wydat
je organ wtasciwy w sprawie i odpowiednio obsadzony, czy strona brata
udzialt w postgpowaniu, czy nie uchylono prawidtowej decyzji, z ktérej
strona nabyta prawa wbrew jej woli itd. Po prostu decyzja uznaniowa,
jak kazda inna, nie moze narusza¢ prawa. To wszystko prawda. Cho-
dzito mi jednak o wykazanie, ze réwniez w sferze decyzji uznaniowych
zasieg kontroli sadowej moze by¢ dosy¢ istotny i zmuszaé organy admi-
nistracji do refleksji oraz strzec przed dowolno$§cia postepowania.

4. NSA odréznia kontrole decyzji wydawanych w granicach uzna-
nia od kontroli decyzji wydawanych na podstawie przepisOw zawiera-
jacych wyrazenia nieostre zwane tez w nauce niedookreslony-
mi, Wyrazenia te zawarte w hipotezie normy prawnej podlegaja zinter-
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pretowaniu i ustaleniu, czy stan faktyczny wypeinia te cze$¢ normy.
Uznanie wyrazone jest natomiast w czes$ci dyspozycyjnej normy prawnej
i na jej podstawie organ administracji ustala skutek prawny. W wyroku
w sprawie nr rep. II SA 752/81 Sad stwierdzit, ze wyrazenie nieostre
zawarte w art. 63 pkt. 1-3 Owczesnej ustawy o adwokaturze wymagaja-
ce od kandydata do wpisu na list¢ adwokatéw ,,dawania rekojmi"
oraz ,nieskazitelno$§ci charakteru" podlegaja w petni
kontroli sadu i nie moga by¢ utozsamiane z uznaniem. Czg¢$¢ dyspo-
zycyjna przepisu art. 65 ust. 2 ustawy zawierajaca zwrot: ,beda wpi-
sane" wskazywata, ze decyzja w sprawie wpisu bylego sedziego na liste
adwokatéw miata charakter zwiazany, jedli kandydat odpowiada warun-
kom zawartym w wyrazeniach nieostrych art. 63 pkt. 1-3 tejze ustawy.
Stopien ,,niedookres$lenia” bywa bardzo zréznicowany, co nasila trud-
no$ci zwiazane z kontrola. Zapewne art. 36 prawa o aktach stanu cywil-
nego**, uprawniajacy urzednika stanu cywilnego do odmowy wpisania
do aktu urodzenia nadania dziecku imienia ,0émieszajacego” lub , nie-
przyzwoitego" nie nasuwal wickszych trudnosci Sadowi, ktdéry stwier-
dzit: , Analiza wyrazu , Aramis" prowadzi do wniosku, ze nie jest to
wyraz, ktéry uzyty jako imi¢ dziecka odSmieszy je lub ze imie tafcie
moze by¢ uznane w spotecznos$ci jako nieprzyzwoite" (II SA 1474/82).
Gorzej juz z ocena, czy miata zastosowanie w danej sprawie zawarta
w art. 2 ustawy z 1956 r. o zmianie imion i nazwisk® dyrektywa naka-
zujaca organowi administracji wyrazenie zgody na zmiane¢ nazwiska lub
imienia, jezeli przemawiaja za tym ,wazne wzgledy". Za takie wazne
wzgledy Sad uznat zamiar syna, przysposobionego przez osobe, ktétra
nastegpnie zmarta, zmiany nazwiska na nazwisko ojca fizycznego, poleg-
tego w czasie wojny. Stan doznan i wigzi duchowych, ktére tworza lub
podtrzymuja taczno$¢ rodzinna lub rodowa stanowi zdaniem Sadu taka
wtasnie przestanke, ktérej nie moze podwazyé wskazywana przez organy
administracji terenowej tendencja do stabilizacji nazwisk (II SA 346/81).

Na tle tego samego przepisu chcialbym wskazaé tez odosobnio-
-e wypadki odejécia przez Sad od tak glebokiej kontroli i przyjgcia mo-
delu stosowanego w praktyce NTA oraz prokuratorskiej kontroli prze-
strzegania prawa. Chodzito tu o sprawy na tle tendencji stron do re-
germanizowania imion na obszarze Ziem Zachodnich i to po kilkudziesi¢-
ciu latach od powrotu do imion polskich. Sad ograniczyt si¢ tu do zbada-
nia, czy ocena organu administracji nie nosita cech dowolnosci, czy nie
przekroczyt on granic w swobodzie interpretacji pojgcia nieostrego na
tle konkretnego stanu faktycznego (SA 974/81). W zwiazku z krytycz-
na glosa do tego wyroku prof. E. Smoktunowicza®® nalezataby wyjas-

“ Dz. U. z 1955 r., Nr 25, poz. 151 ze zm.
‘7 Dz. U. z 1963 r., Nr 59, poz. 328.
“ Por. OSPiKA nr 5 - 6/82, poz. 58.
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ni¢, ze nie wydaje si¢ trafny zarzut w czeSci, ze Sad utozsamiat
siec tu ze stanowiskiem organu administracji. Przy tej koncepcji zakresu
kontroli Sad po prostu tylko stwierdza, ze nie ma dostatecznych argu-
mentéw dla wykazania, ze organ administracji panstwowej dopuscit sig
,razacego" naruszenia prawa lub naruszenia prawa materialnego ,,ma-
jacego wplyw na wynik sprawy". Gdyby tenze organ administracji wy-
razit zgode na zmian¢ imienia, a skarge do NSA wnidst np. prokurator,
Sad prawdopodobnie, biorac pod uwage, ze organ administracji rozwazat
argumenty ,.pro" i , contra" przed przyjeciem oceny, nie znalaztby z ko-
lei podstaw do uwzglednienia skargi na niekorzys$¢ strony.

Dla petnego obrazu nalezy odnotowaé¢ réwniez odosobnione
wypadki stawiania znaku réwnoS$ci pomiedzy uznaniem a zawartymi
W przepisie wyrazeniami nieostrymi, ktére tak dalece zdaniem sktadu
sadzacego utrudniaja wymierno$¢ kontroli pod wzgledem legalnosci, ze
w praktyce mozna uznaé, iz normodawea pozostawil wybdér roz-
strzygniecia uznaniu organu administracji, ktory realizuje w granicach
takiego okredlenia aktualna polityke administracyjna. Uzycie w dy-
spozycji w Owczesnej numeracji przepisu art. 39 prawa lokalowego wy-
razu: ,powinien", co wskazywatoby formalnie na zwiazany charakter de-
cyzji, przy réwnoczesnym zastosowaniu w hipotezie okreSlenia ,,w miare
potrzeb", prowadzito zdaniem sktadu sadzacego do wniosku, ze w isto-
cie organ dysponuje tu sfera uznaniowa, chociaz uznanie to nie Jest
catkowicie swobodne (SA 2279/81).

V. WNIOSKI

Analiza przedstawionego w duzym skrdcie orzecznictwa NSA ustala-
jacego zakres jego kontroli upowaznia, jak si¢ wydaje, do sformutowa-
nia ponizszych wnioskdw koncowych.

1. NSA zmierzat do wykorzystania w maksymalnym stopniu kompe-
tencji ustawowych, z wyrazna tendencja umacniania instytucji sadowej
kontroli decyzji administracyjnych jako zasady ustrojowej. Wyrazem
tego byto miedzy innymi:

— kierowanie si¢ zasada ,in dubio pro actione" przy ustaleniu za-
kresu przedmiotowego kontroli (w rozumieniu kategorii decyzji),

— stosowanie pojecia decyzji, umozliwiajacego szeroka kontrole roz-
strzygnie¢ administracji i ochrone praw obywateli; z drugiej strony,
strzegacego w sposéb wywazony Sad przed ingerencja w sfer¢ dziatal-
no$ci nie regulowanej przepisami powszechnie obowiazujacymi,

— objecie kontrola szeregu istotnych rozstrzygni¢é¢ jednostek organi-
zacyjnych nie bedacych organami administracji panstwowej w nastep-
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stwie przyjecia, ze jednostki te dziataja w tych sprawach realizujac funk-
cje administracji panstwowej,

— szeroka kontrola decyzji uznaniowych oraz wydawanych na pod-
stawie przepisow zawierajacych tzw. wyrazenia nieostre (niedookreslone),

— posrednia kontrola zgodnos$ci aktow normatywnych wykonawczych
zZ przepisami ustaw, niestosowanie w konkretnych sprawach przepiséw
takich aktéw kolidujacych z przepisami ustaw tub wykraczajacych poza
ramy upowaznienia.

2. Sad przyjmowat, ze miernikiem kontroli legalnodci decyzji, a zara-
zem podstawa decyzji moga by¢é wytacznie przepisy powszechnie obowia-
zujace. Zmusza to organy administracji panstwowej do liczenia si¢ z tym,
ze w razie regulowania stosunkéw z obywatelami i ich organizacjami,
a obecnie takze z panstwowymi przedsicbiorstwami, w drodze poza usta-
wowych aktéw o charakterze ogdlnym, pozbawiaja sie mozliwosci dzia-
tania za pomoca decyzji i wymuszania ich wykonania w trybie egzekucji
administracyjnej. Zaczyna to przynosi¢ pierwsze widoczne rezultaty w
normodawstwie.

3. Ukierunkowywanie organdow administracji panstwowej w prawidto-
wym i jednolitym stosowaniu prawa oraz stawianie im wysokich wy-
magan przez wdrazanie takich zasad, jak zasada dziatania na podstawie
prawa, konsekwencja jej jest m. in. dopuszczalno$¢ naktadania obowiaz-
kéw na strony lub odmawianie im uprawnien wytacznie wéwczas, gdy
pozwala na to organowi administracji przepis prawa.

4. Tak uksztatltowany w praktyce zakres kontroli, jak wynika to
z analizy statystyki sadowej i pierwszych badan empirycznych, sprzyja
z jednej strony duzej skuteczno$ci kontroli, z drugiej strony nie pro-
wadzi do zalewu Sadu. skargami i zadna miara nie powoduje zahamowa-
nia dziatalnos$ci administracji, czego tak obawiali si¢ przeciwnicy przy-
wrocenia w Polsce tej instytucji. Roztadowuje ona napigcia w stosunkach
,urzad—obywatel", umacnia zaufanie obywateli do praworzadno$ci i or-
gandéw panstwa.

5. Zainteresowanie nauki problematyka sadowej kontroli decyzji ad-
ministracyjnych, a zwtaszcza jej zakresu, wzbogacito warsztat badawczy
pracownikéw naukowych oraz ozywia dziatalno$¢ dydaktyczna. Wskazuja
na to ostatnie publikacje ksiazkowe, artykuty, glosy, tematy prac dyplo-
mowych studentédw i przygotowywanych rozpraw doktorskich.

6. Odnotowalé réwniez nalezy z uwaga takie zjawiska, jak:

— pewne niekonsekwencje lub niejasno$ci w sprawie zakresu kontroli
NSA wynikajace z regulacji ustawowych okresu po uchwaleniu ustawy
statuujacej te kontrole,

— zaznaczajace si¢ niekiedy rozbiezno$ci w orzecznictwie sadowym
NSA na tle podejScia do granic kontroli decyzji wydawanych w sferze
uznania oraz na podstawie przepisOw zawierajacych wyrazenia nieostre
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(niedookreslone), co wymaga dalszych przemys$len praktykow i przedsta-
wicieli nauki prawa,

— odmienne spojrzenie na niektére kwestie z zakresu kontroli NSA
ze strony Sadu Najwyzszego,

SCOPE OF CONTROL OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
(IN THE LIGHT OF JUDICIAL DECISIONS)

Summary

Three years have passed on September Ist since judicial review of administra-
tive decisions was returned in Poland as principle of the system. This function
is performed by a special court which is the Supreme Administrative Court
(SAC). Simultaneously, specific provisions were upheld, by virtue of which review
of administrative decisions could be sporadically performed by common courts of
law and by district courts of labor and social security, According to the Constitu-
tional principle positioning the Supreme Court as the highest judicial organ super-
vising judicial decisions of all courts, it can: overrule decisions of the Supreme
Administrative Court by means of extraordinary appeal against a valid judgement
answer legal queries directed to it, as well as resolve guiding principles for the
judiciary also in the range of administrative law.

On describing model of the SAC competence, the Polish legislator adopted
a principle of enumerating clause specifying 20 categories of most typical cases
in relations of administrative organ — citizen in art. 196 § 2 of code of admi-
nistrative procedure, when final decision' of administrative instances can be
appealed against to court. Complaint on no decision given can be also lodged in
those cases. The SAC competence is further extended in the other acts eg. in
cases of censorship or taxation including. State enterprises and other State orga-
nizational units. Frequent doubts can be raised in applying the enumerating clause,
as to possibility of judicial action on account of ambivalent or too general defi-
nition of categories of cases. Similar doubts appear in the notion of ,,administrative
decision" and legal grounds of giving it. Another problem is the range of judicial
review in cases where the legislator left decisiongiving or its contents to the
discretion of organ, or when the so-called not precise terms are being used.

Three year judicial practice indicates that the Court aims at strengthening
the institution of judicial review of administrative decisions as the principle of
the system. It is manifested by:

— following the principle of presumed admissibility of action in case of
doubt (in dubio pro actione),

— interpreting the notion of "decision" in a way enabling — a wide range
of control of administration and protection of rights of citizens and their organi-
zations. A decision is not excluded from judicial review when it bears a wrong
name or is lacking proper external form. On the other hand it is avoided to
interfere into a sphere of internal affairs of administration and regulated by
not being generally valid provisions, i.e. enacted without a statutory authorisation.
Was there any duty imposed on a citizen by decision given on a grounds of these
provisions, the SAC would find the decision invalid,

— bringing under control all decisions of organizational units which are not
organs of State administration in their nature if it is only ascertained that they
realize a function of State administration,
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— complete review of decisions given on grounds of provisions containing
not precise terms known also as non clearly defined ones and establishing their
judicial interpretation,

— review of decisions given at discretion of administration, the Court esta-
blishes only whether a case allowed for giving a discretionary decision, or it
could be barred at discretion (in refusal). It is also stated whether the procedural
regulations were followed, whether substantiation of decision is consistent with the
results of proceedings to take evidence,

— performing indirect control of legality of executory acts, refusal to apply
any act which is inconsistent with statutory law.

The Court attempted at making administration follow the principle that
imposing duties upon citizens or refusal to grant them rights or refusing them
right to behave according to their will can take place only when organ of
administration is authorised to do so by the explicit legal provision. Opposition
to give administrative decision on grounds of non statutory provisions (not origi-
nating in statutes) helps in avoiding regulating relations administrative organ —
citizen on their grounds when individual cases have to be settled with by means
of decision.

Different opinion of the Supreme Court can be raised in some cases, two
year practice of the SAC recognizing that decisions of entering and dissolving
labor contracts with nominated employees belong to the category of "matters of
employment” and are one of 20 categories of cases being under the cognizance of
the SAC was objected by the supreme judicature.

Judicial decisions related to establishing a scope of judicial control (review)
rouse a vivid interest among legal scholars.





