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Wstep

Praca ma charakter prawnohistoryczny. Dotyczy ona genezy, ustroju oraz
orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego do 1989 r. NSA zostal powotany w
wyniku nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego w 1980 r.! Wybor tematu pracy

jest zwigzany z nast¢pujacymi zagadnieniami badawczymi:

1) powody niepowotania sadownictwa administracyjnego w panstwie polskim
bezposredniego po zakonczeniu drugiej wojnie Swiatowej;

2) jakie byly powody, ze na przetomie 1979/1980 r. 6wczesne wiadze PRL wyrazily
zgod¢ 1 =zaangazowaly si¢ w tworzenie jednoinstancyjnego sgdownictwa
administracyjnego, czyli NSA;

3) przebieg prac nad powotaniem NSA;

4) charakter organizacyjny i funkcjonowanie NSA,;

5) pozycja NSA w systemie prawnoustrojowym PRL;

6) wplyw orzecznictwa NSA na zakres ochrony prawnej.

Warto zaznaczyé¢, ze wymienione wyzej problemy badawcze nie zostaly jeszcze w
zasadzie szerzej omoéwione we wspoOlczesnej literaturze przedmiotu. Nie brak natomiast jest

prac powstatych przed 1989 r., w tym opracowan ksigzkowych?, jak zauwazyl bowiem Jerzy

1 NSA powolany zostat na podstawie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 . o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

2 Zob. A. Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989; Z. Kmieciak,
J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym (w
Swietle orzecznictwa NSA), Warszawa 1988; J. Le¢towski, Administracja. Prawo. Orzecznictwo sqdowe,
Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-L.6dz 1985; J. Letowski, Miejsce i zadania kontroli administracji w
panstwie socjalistycznym, [w:] Kontrola administracji w panstwach socjalistycznych, red. i wstgp J. Letowski,
Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-Lodz 1983; J. Letowski, Rola orzecznictwa Sqdu Najwyiszego w
dziatalnosci administracji panstwowej, Warszawa 1964; J. Letowski, Sgdy powszechne i praworzqdnosé w
administracji, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1967, M. Wyrzykowski, Konstytucyjne aspekty sqdownictwa
administracyjnego w PRL, [w:] Studia konstytucyjne. Tom 5. Regulacja organéw ochrony prawnej w nowej
konstytucji, pod. red. L. Garlickiego, Warszawa 1989; M. Wyrzykowski, Nowelizacja kodeksu postepowania
administracyjnego na tle poréwnawczym, SP 1981, z. 4; M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w
PRL, Warszawa 1983; M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, [w:] Kontrola
administracji w panstwach socjalistycznych, red. i wstep J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakoéw-Gdansk-
Lodz 1983; M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktow administracyjnych w europejskich panstwach
socjalistycznych, [w:] Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych, pod. red. Z. Rybickiego, M.
Gromadzkiej-Grzegorzewskiej, M. Wyrzykowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978; M.
Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w panstwie socjalistycznym, \Warszawa 1978. W
latach 1981-1986 Mirostaw Wyrzykowski oraz sg¢dzia NSA Andrzej Wroblewski zamierzali napisaé oraz
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Letowski, zagadnienie sgdownictwa administracyjnego byto w okresie Polski Ludowej, a
zwlaszcza od powotania NSA, jednym z najbardziej dyskutowanych zagadnien prawnych®.
Wowczas bowiem z powodu m.in. cenzury, braku dostepu do archiwéw, a takze
zaangazowania polityczno-partyjnego wielu autoréw w zdecydowanej wigkszosci dwczesne
publikacje nie przedstawiaja, z dzisiejszej perspektywy, znaczenia sadownictwa
administracyjnego w systemie ustrojowym PRL. Niemniej jednak stanowig one cenne zrodto
do dalszych badan, nie tylko z zakresu sagdownictwa administracyjnego w PRL, ale takze nad

systemem ustrojowym tego okresu.

Praca sktada sie¢, nie liczac wstgpu, zakonczenia oraz wykazu zrodet i literatury, z
pigciu rozdziatow: Sadownictwo administracyjne w Polsce do 1939 r. (Rozdziat I),
Zagadnienie sgdownictwa administracyjnego na ziemiach polskich w latach 1944-1980
(Rozdziat 1I), Zagadnienie sagdownictwa administracyjnego w panstwie radzieckim oraz w
innych europejskich  panstwach socjalistycznych  (Rozdziat 1II), Naczelny Sad
Administracyjny w latach 1980-1989 (Rozdziat 1V) oraz Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego w latach 1980-1989 (Rozdziat V).

Geneza powstalego w panstwie polskim na poczatku lat 80. XX wieku sagdownictwa
administracyjnego zostata ujeta w pracy w sposob szeroki. Obejmuje ona bowiem okres: od
upadku I Rzeczypospolitej i zaborow; Il Rzeczpospolitej, w tym funkcjonowanie NTA,; oraz
okres po drugiej wojnie $wiatowej. Przyjecie takiej koncepcji pracy jest uzasadnione
przedstawieniem mechanizmow sgdowej kontroli administracji od czasu zaborow, gdyz
wpisaty si¢ one w sposob trwaly w funkcjonowanie kontroli sagdowoadministracyjnej na
ziemiach polskich. Sadownictwo administracyjne przed wybuchem pierwszej wojny

$wiatowej funkcjonowato bowiem w zaborze pruskim®* i austriackim®. W 11 Rzeczypospolitej

opublikowaé¢ w Wydawnictwie Prawniczym (przy wspotudziale NSA) monografic pt. ,,Naczelny Sad
Administracyjny — pozycja ustrojowa”. Pozycja ta nie zostata jednak wydana. Zob. NSA w Warszawie, Akta
Prezydialne. Kat. A, Przygotowanie publikacji ,,NSA pozycja ustrojowa” — konspekt, opinie, korespondencja
1986, sygn. 536/189, k. 2-4.

3 Zob. J. Letowski, O kierunkach rozwoju kontroli administracji, SP 1981, z. 1-2, s. 140.

4 Szerzej: A. Tarnowska, Pruskie sqdy administracyjne gwarantem praw podmiotowych? Organizacja sqdéw i
praktyka orzecznicza Najwyziszego Sqdu Administracyjnego (OVG) a prawa polskiej mniejszosci narodowej
(1875-1914), CPH 2015, t. LXVI, z. 2; A. Tarnowska, Sgdownictwo administracyjne II RP a pruski model
sgdownictwa administracyjnego, SzDPPiP 2006, Nr 2; A. Tarnowska, Spory doktryny wokdt procesu
konstytucjonalizacji praw podstawowych w Niemczech w Il potowie XIX wieku, , Krakowskie Studia z Historii
Panstwa i Prawa” 2015, t. 8, z. 2; W. Szwarc, Prawo do jezyka polskiego w orzecznictwie pruskiego Wyzszego
Trybunatu Administracyjnego w Berlinie (1875-1914), CPH 1987, t. XXXIX, z. 2; W. Szwarc, Model pruskiego
sgdownictwa administracyjnego w drugiej potowie XIX w. na tle historycznym, ,,Annales UMCS” 1988, vol.
35/4.

5 Zob. A. Dziadzio, Monarchia konstytucyjna w Austrii (1867-1914). Wiadza-Obywatel-Prawo, Krakéw 2001, s.
149; J. Letowski, Austria, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, pod. red. L. Garlickiego,
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jego dziatalno$é normowala Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.5
jak i Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r.” Konsekwencja tego
byto powotanie NTA, ktory funkcjonowat w latach 1922-1939 r.®

Po drugiej wojnie §wiatowej dyskusja o powotaniu sagdownictwa administracyjnego
byta prowadzona z r6znym natezeniem, przy czym stawiano na wykorzystanie doSwiadczenia
zwigzanego Z organizacja i dziatalnosciag NTA. W praktyce do 1948 r. zagadnienie powotania
sagdownictwa administracyjnego w nowych warunkach ustrojowych to w praktyce byto proba
niejako reaktywacji NTA. Pozniej kwestia powotania NTA powracata rowniez na fali
,0dwilzy” po 1956 r. 1 w latach 70. Ponadto wybrane doswiadczenia z jego dziatalnosci oraz
konstrukcje ustrojowe byly wykorzystywane w pracach dotyczacych nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego w latach 1977-1980 r.°, ktéra zakonczyla sie wlasnie
powstaniem NSA. Nastepnie NSA korzystal z dorobku orzeczniczego NTAX, a 6wczesna
doktryna prawa, powotujac si¢ na rozwigzania sagdownictwa administracyjnego z okresu II
Rzeczypospolitej, postulowata wprowadzenie instytucji NSA do Konstytucji PRL z dnia 22
lipca 1952 r.1! W zwigzku z tym Zbigniew Janowicz napisal w 1991 r., ze ,Nasze obecne
ogolne sadownictwo administracyjne sigga swymi korzeniami do okresu sprzed II wojny
$wiatowej”12. Takie samo stanowisko w 1995 r. wyrazit Jerzy Swigtkiewicz, ktéry napisat, ze
powotanie NSA w 1980 r., oprocz wzgledow prakseologicznych, byto nawigzaniem do
»polskiej tradycji okresu miedzywojennego 1 zwigzkéw z zachodnioeuropejska kulturg
prawng”!3. Dlatego w pracy bylo konieczne przedstawienie wplywu organizacji i dziatalnosci
sadownictwa administracyjnego, w szczego6lnosci z okresu II Rzeczypospolitej. Wynika z

tego, ze wspolczesna historia polskiego sadownictwa administracyjnego sigga swoimi

Warszawa 1990; E. Melichar, Postepowanie administracyjne i sqdownictwo administracyjne w Austrii, [W:]
Postegpowanie administracyjne krajow zachodnich (Austria, Hiszpania, RFN, Stany Zjednoczone, Szwecja).
Teksty i komentarze, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1986.

6 Dz. U. Nr 44, poz. 267.

" Dz. U. Nr 30, poz. 227.

8 Zob. D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wietle wlasnego orzecznictwa, \Warszawa-
Krakow 1999.

® Zob. AAN, MS, sygn. 7/703, s. 1-5. Szerzej: Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji
publicznej, RPEIS 1996, z. 1, s. 28; Z. Janowicz, Sgdownictwo administracyjne lat dziewieédziesigtych, RPEIS
1991, z. 3, 5. 4.

10 Szerzej: H. lzdebski, Wphw orzecznictwa Najwyziszego Trybunatu Administracyjnego na orzecznictwo
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, CPH 1987, t. XXXIX, z. 2., 5. 171.

11 Szerzej: A. Nowakowski, Konstytucyjne podstawy dziatalnosci sqdownictwa administracyjnego w Polsce, PiP
1985, z. 4, s. 71; R. Walczak, Sprawowanie kierowniczej roli partii w sqdach i prokuraturze w Polsce Ludowej
(studium politologiczne), Warszawa 1987, s. 75-76.

12.70b. Z. Janowicz, Sgdownictwo administracyjne lat dziewigédziesigtych, RPEIS 1991, z. 2, s. 1.

13 7ob. J. Swiatkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym, Warszawa 1995, s. 9.
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korzeniami genezy NSA, a z kolei powstanie NSA zostalo oparte na wzorach Il

Rzeczypospolitej, ktore zas pochodza z XIX wieku.

Rozdzial pierwszy pracy dotyczy zagadnienia sadownictwa administracyjnego od I
Rzeczypospolitej do upadku panstwa polskiego w 1939 r. w wyniku agresji III Rzeszy i
ZSRR. W pierwszej czesci rozdzialu zwrdcono uwage gtownie na proces ksztalttowania si¢
oraz 0golng charakterystyke sadownictwa administracyjnego w zaborze pruskim, austriackim,
Ksiestwie Warszawskim, Kroélestwie Polskim, a takze na zagadnienie sadownictwa

administracyjnego w carskiej Rosji do 1917 r. oraz Wolnym Miescie Krakowie (1815-1846).

W drugiej czesci rozdzialu pierwszego zostala omdwiona organizacja i dziatalnosé
NTA. Opierajac sie glownie na ustaleniach Doroty Malec! przedstawiono kwestie dotyczace
roznych aspektow funkcjonowania, kompetencji 1 postepowania przed NTA, a przede
wszystkim jego ustrdj wewnetrzny oraz ogolng pozycje ustrojowa. Ponadto wykorzystano
prace takich autoréw jak Swiatostaw Baudouin de Courtenay, Antoni Chmurski, Wiadystaw
Leopold Jaworski, Jerzy Stefan Langrod, Tadeusz Hilarowicz. W szczegdlnosci zwrocono
uwage na reformy NTA, ktore stanowily podstawe wielu dyskusji na temat powotania
sagdownictwa administracyjnego w Polsce po drugiej wojnie $wiatowej, w tym zmian w

funkcjonowaniu NSA®,

W  kolejnym rozdziale pracy zostaly omowione zagadnienia sadownictwa
administracyjnego na ziemiach polskich od 1944 r. do 1980 r., czyli od czaséw ksztattowania
si¢ tzw. wladzy ludowej do powotania NSA. W pierwszej kolejnosci zwrécono uwage na
owczesne prawo panstwowe (konstytucyjne), w szczeg6lnosci chodzi o charakter Manifestu
PKWN z dnia 22 lipca 1944 r.8 tzw. Matej Konstytucji z 1947 r.}” oraz obowiazywanie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. W tym zakresie zostaty
omowione akty normatywne nie tylko o charakterze konstytucyjnym, ale rowniez ustawowym
oraz koncepcje dwczesnej doktryny prawa panstwowego. W zwigzku z tym, tzw. wiladza

ludowa zaadaptowata podstawowe zasady Konstytucji RP z dnia 17 marca 1921 r., oznaczato

14 Zob. D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w swietle wlasnego orzecznictwa, \Warszawa-
Krakéw 1999; D. Malec, Niezawistos¢ sedziowska w orzecznictwie Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego,
[W:] W kregu historii i wspotczesnosci polskiego prawa. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Arturowi
Korbowiczowi, pod. red. W. Witkowskiego, Lublin 2008.

15 Zob. dyskusje o przepisach o funkcjonowaniu NTA w kontekscie regulacji kodeksu postepowania
administracyjnego o trybie sktadania skargi do NSA poprzez organ administracji, ktory wydal ostateczng
decyzje: M. Niezgddka-Medkova, W kwestii odrzucenia skargi w postepowaniu przez NSA, ,,Palestra” 1986, nr
1,t. 30, s. 71-72.

16 Zob. Manifest PKWN, zatgcznik do Dz. U. z 1944 r., Nr 1.

17Dz. U. Nr 18, poz. 71.

12



to de facto catkowita uznaniowo$¢ polityczna, dotyczaca podjgcia decyzji o powotaniu lub
niepowolaniu sadowej kontroli administracji, w warunkach ksztaltujacego sie panstwa
ludowego. Na podstawie przede wszystkim materiatbw archiwalnych dokonano
szczegdtowego przedstawienia procesu powotania NTA w warunkach powojennych, czyli po
1944 r. Omoéwiono do tej pory nieznane szerzej projekty ustaw oraz specjalne narady, ktore

zadecydowaty o niepowotaniu sgdownictwa administracyjnego.

W kolejnej czgéci rozdziatu zostaly omédwione koncepcje i projekty powotania
sagdownictwa administracyjnego po 1956 r., w tym w latach 70. Byly one zwigzane z okresem
tzw. odwilzy popazdziernikowej oraz dojéciem do wiladzy ekipy Edwarda Gierka. W
rozdziale tym omowiono réwniez funkcjonowanie sadow ubezpieczen spotecznych,
panstwowego arbitrazu gospodarczego, a takze zagadnienia kontroli administracji przez sady
powszechne oraz przygotowanie i ostateczne uchwalenie ustawy kodeks postepowania
administracyjnego’®. Interesujacym zagadnieniem w tym kontekécie byla kwestia
socjalistycznej praworzadnosci ludowej, zwlaszcza instytucje prawne, ktérych celem byto jej

zabezpieczenie®®.

Zwigzane z tym byty prace legislacyjne Sejmu PRL VII Kadencji (1976-1980), ktore
dotyczyty nowelizacji k.p.a. oraz powotania NSA. W zwigzku z tym omdwiono roézne
koncepcje 1 tendencje w zakresie projektow, dotyczacych sadownictwa administracyjnego
tzw. dekady gierkowskiej. Oprocz tego zwrocono uwage na zjawisko rozrastania si¢ i kryzysu
owczesnej administracji panstwa socjalistycznego. Zjawisko to najwyrazniej zarysowat Jerzy
Staroéciak®® i zostato kontynuowane przez innych przedstawicieli doktryny?!. Zgodnie z nim

administracja panstwa socjalistycznego, w przeciwienstwie do administracji tzw. panstwa

18 Dz. U. Nr 30, poz. 168.

19 Zob. A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1965; A. Burda, Praworzqgdnosé w systemie demokracji
socjalistycznej, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967; A. Burda, Instytucjonalne gwarancje praworzgdnosci i ich
rola w panstwie socjalistycznym, PiP 1971, z. 8-9; A. Burda, Prawa obywatelskie w konstytucjonalizmie
socjalistycznym, [w:] Studia z zakresu konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1969.
20 Zob. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 355; J. Staroéciak, Zagadnienia przemian
administracji panstwa socjalistycznego, [W:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego, pod red. L. Bara.
Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin Profesora Maurycego Jaroszynskiego czlonka rzeczywistego
Polskiej Akademii Nauk, Przewodniczgcego Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk,
Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1971, s. 69.

2L Zob. M. lJelowicki, Administracja a spoteczenstwo, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa
administracyjnego, pod. red. Adama Jaroszynskiego, Warszawa 1987, s. 53; O. Bujkowa, Uprawnienia
indywidualne oraz formy ich ochrony w sferze prawa administracyjnego, [w:] Studia z dziedziny prawa
administracyjnego, pod red. L. Bara. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin Profesora Maurycego
Jaroszynskiego cztonka rzeczywistego Polskiej Akademii Nauk, Przewodniczqcego Rady Naukowej Instytutu
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1971, s. 155; S. Zawadzki,
Problemy teoretyczne prac nad zmiang konstytucji, [w:] Studia konstytucyjne. Teoretyczne i aksjologiczne
problemy konstytucji, pod. red. S. Zawadzkiego, Warszawa 1989, s. 21-22.
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burzuazyjnego, byla odpowiedzialna nie tylko za stwarzanie warunkéw dla dzialania
jednostki, ale i organizowala praktycznie cato$¢ zycia spoleczno-gospodarczego jednostki w
panstwie socjalistycznym. To jednak oznaczato jej staly rozrost, co doprowadzito z kolei do
tego, ze z czasem zaczgta paralizowacé ona dziatania panstwa. Sylwester Zawadzki natomiast
zwracal uwagg, ze administracja wzigla na siebie wigcej zadan niz mogta wykonaé. Rozrost
administracji odbywal si¢ rowniez kosztem legalnosci dziatan jej organow?2. To wszystko
stato sie jedng z przyczyn postulatow dotyczacych zwigkszenia ochrony prawnej jednostki i
tym samym argumentem na rzecz powotania mechanizmow sadowej kontroli decyzji
administracyjnych. W pracy dokonano w zwigzku z tym, na ile to mozliwe, odtworzenia
przebiegu prac nad nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego w latach 1977-

1980.

Istotnym zagadnieniem, zwlaszcza po 1956 r., bylo funkcjonowanie sadownictwa
administracyjnego w innych krajach europejskich tzw. bloku wschodniego. Dlatego tez
rozdziat III pracy zostal poswigcony zagadnieniom sgdownictwa administracyjnego w
panstwie radzieckim oraz w innych europejskich panstwach socjalistycznych. Warto
zaznaczyC, ze zmiana ustroju spoleczno-gospodarczego i politycznego w kierunku
socjalistycznym oraz faktyczne podporzadkowanie panstwa polskiego wobec ZSRR po 1944
r. spowodowalo, ze ustrdj panstwa radzieckiego stat si¢ wzorem dla ustroju panstw, ktore
znalazty si¢ pod jego wplywem po drugiej wojnie §wiatowej. Od tego momentu rowniez
ustro] Polski zosta¢ miat oparty na podstawowych zasadach ustrojowych wtasciwych dla
ZSRR. Ten fakt wplynal w znacznym stopniu na decyzje o nie reaktywacji NTA po 1944 r.,
gdyz w tym okresie w ZSRR w ogoéle zastanawiano si¢ nad koniecznos$cig istnienia
postepowan sadowych o charakterze administracyjnym?. Konsekwencja tego bylo, iz badania
prawnoporownawcze w PRL ograniczaly si¢ poczatkowo wylgcznie do pordwnania i
zestawienia wlasnych instytucji ustrojowych z rozwigzaniami istniejagcymi w ZSRR. Dlatego
sprawa powotania sagdownictwa administracyjnego, zwlaszcza po 1956 r., byta poruszana
zawsze iunctim z tendencjami ustrojowymi panujgcymi w panstwie radzieckim. W czasie prac
nad reformg postgpowania administracyjnego i powotaniem NSA, zwracano zwlaszcza uwage
na do$wiadczenia radzieckie?. O wprowadzeniu sadowej kontroli decyzji administracyjnych

jako zasady w Konstytucji ZSRR z dnia 7 pazdziernika 1977 r., w czasie debaty w Sejmie

22 A, Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 14.

23 Zob. C.H. A6pamog, B cosemckom npase ne modicem 6vimb AOMUHUCIPAMUEH020 ucka, «COIMaTNCTUIECKas
3aKOHHOCTH» 1947, Ne 3, c. 8.

2 AAN, PZPR. KC w Warszawie, sygn. X1/912, k. 12.

14



PRL w dniu 25 pazdziernika 1979 r., mowit gltowny architekt i pomystodawca NSA
Sylwester Zawadzki®. Rowniez fakt istnienia sadowej kontroli administracji w Bulgarii,
Jugostawii, Czechostowacji 1 na Wegrzech wykorzystywany byl szeroko jako argument na
rzecz wprowadzenia analogicznych mechanizméw w PRL. Dlatego tez w pracy opisano
podstawowe mechanizmy oraz tendencje organizacji i funkcjonowania sadownictwa
administracyjnego w tych panstwach. Natomiast jesli chodzi o ZSRR, to zwrdcono uwage na
to, ze sadowa kontrola administracji w panstwie radzieckim od 1917 r. przeszta w doktrynie
oraz praktyce ewolucje i dopiero ustawa z 1987 r.?%, zaczeta gwarantowaé jednostce wicksza
ochrone swoich przed sadem. Stad tez powotywanie si¢ przez doktryn¢ PRL na rozwigzania
radzieckie, rzekomo przewidujace szeroka sadowa kontrole decyzji administracyjnych,

stuzyty jedynie wzmocnieniu argumentacji na rzecz wprowadzenia takiej instytucji w Polsce.

Rozdziat IV pracy dotyczy organizacji NSA w latach 1980-1989. Omoéwiono w nim
zagadnienia takie jak: ustr6j NSA, postgpowanie przed NSA, pozycja ustrojowa NSA wobec
naczelnych organéow wladzy panstwowe; PRL, pozycja NSA wobec Trybunatu
Konstytucyjnego, Trybunatu Stanu oraz wobec Rzecznika Praw Obywatelskich.
Przedstawienie tych zagadnien zostato oparte na analizie regulacji prawnych dotyczacych
NSA?’ materiatach archiwalnych, pogladach doktryny oraz éwczesnych dziataczy spoteczno-

politycznych.

Nastepny rozdzial zostal poswigcony zagadnieniom zwigzanym z orzecznictwem NSA
w latach 1980-1989. Zawiera on ogdlng charakterystyke orzecznictwa, wraz z liczbg skarg
kierowanych do NSA oraz analize orzecznictwa pod katem jego wplywu na normy
postepowania administracyjnego, postgpowania sadowoadministracyjnego. Ramy czasowe
pracy konczy 1989 r. Zwigzane jest to z przyjeciem zaloZenia, Ze wraz z rozpoczeciem
owczesnych zmian ustrojowych w panstwie polskim zmienita si¢ réwniez koncepcja oraz

pozycja ustrojowa sadownictwa administracyjnego.

NSA powstal 1 funkcjonowat do 1989 r., czyli w warunkach ustroju panstwa

socjalistycznego, w ktorych sady stanowily element koncepcji jednolitej wiladzy

% Sprawozdanie Stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w dniu 25
pazdziernika 1979 r., Sejm PRL, VII Kadencja (1976-1980), s. 73-74.

% 3akon CCCP ot 30 urons 1987 r. ,,0 nopsjike 065KanoBaHus B CyJl HEMPABOMEPHBIX I€HCTBUMN 10JKHOCTHBIX
TMT, ymemIIsiomux mpasa rpaxaan’” (N 7287-XI).

2" Na analizie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. 0 Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy -
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8.), rozporzadzen wykonawczych wydanych w
stosunku do niej, a takze regulaminow, ktore odnosity si¢ do wewngtrznego ustroju NSA.
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panstwowej?®. W zwigzku z tym sady byly podporzadkowane naczelnym organom wiadzy
panstwowej, a takze PZPR. Dlatego m.in. Ryszard Walczak w 1987 r. napisal, ze: ,,Sady i
prokuratura wypetiaty 1 wypetniajg zadania, ktore stawia przed nimi klasa panujgca, a wigc
klasa robotnicza, za posrednictwem swojej partii — kierowniczej sity politycznej w panstwie.
Partia okresla zadania dla wymiaru sprawiedliwosci w uchwatach zjazdoéw partii i plenarnych
posiedzen KC PZPR, dajac wyraz swej troski o stan praworzadnosci i bezpieczenstwa

kraju”29

W zwiazku z tym dziatalno$é¢ NSA do 1989 r. podlegata ocenie PZPR®. Po 1989 r.
za$, NSA, a w praktyce sgdownictwo administracyjne, zmienia swojg role, stajac si¢
podstawowym elementem istnienia i funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego.
Taki stan rzeczy jest nastepstwem procesu politycznego zwigzanego z obradami tzw.
Okraglego Stotu i bedacych jego nastgpstwem zmian w ustroju konstytucyjnym panstwa
polskiego. Na podstawie nowelizacji Konstytucji PRL z 1952 r., ktora miata miejsce w
kwietniu 1989 r.3!, powolano instytucje Senatu, Prezydenta, w tym takze Krajowa Rade
Sadownictwa, co mialo wplyna¢ na zwigkszenie niezalezno$ci sadoéw 1 niezawistosci
sedziow®. Konsekwencja tego stanu rzeczy bylo uchwalenie w dniu 20 grudnia 1989 r.
ustawy o zmianie ustaw — Prawo o ustroju sadow powszechnych, o Sadzie Najwyzszym, o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym, o Trybunale Konstytucyjnym, o ustroju sadéw
wojskowych i Prawo o notariacie®. Ustawa ta zmienita ustr6j NSA, pozbawiajac go
charakteru sagdu wtasciwego dla ustroju socjalistycznego. Natomiast w dniu 29 grudnia 1989

r. zostata przyjeta ustawa o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej**, ktorej

28 O roli i pozycji sadow w ustroju panstwa socjalistycznego zob.: L. Garlicki, M. Rybicki, Konstytucyjne zasady
wymiaru sprawiedliwosci, [W:] Ustréj sqdow w europejskich panstwach socjalistycznych (wybor przepisow z
objasnieniami), Warszawa 1976, s. 8; W.M. Sawicki, Konstytucyjne zasady ustroju sgdownictwa ZSRR na tle
ustawodawstwa innych krajéow, SP 1979, nr 4, s. 69-72; L. Domeracki, Czterdziestolecie wymiaru
sprawiedliwosci PRL, NP 1985, nr 2, s. 6-7.

2 R. Walczak, Sprawowanie Kierowniczej roli partii w sqdach i prokuraturze w Polsce Ludowej (studium
politologiczne), Warszawa 1987, s. 56-57. Zob. R. Walczak, Przewodnia rola partii a wymiar sprawiedliwosci,
NP 1986, z. 3, s. 3-6.

% Zob. Protokot ze Zgromadzenia Ogblnego Sedziow NSA 28-29 marca 1983 r. Popowo, [w:] NSA w
Warszawie. Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogolne Sedziow NSA, Popowo 28-29 marca 1983 r. —
korespondencja, protokoty, wystapienia, listy uczestnikow 1983, sygn. 536/2, k. 26. O stosunku PZPR do
aparatu panstwowego PRL zob.: S. Zawadzki, Partia a aparat panstwowy, PiP 1971, z. 11, s. 707-718.

31 Zob. ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U. Nr
19, poz. 101.

32 3. Rogowski, Nowelizacje konstytucji z 22 lipca 1952 r. w latach 1989-1991, SzDPiPP 2009, s. 314.

33 Dz. U. Nr 73, poz. 436.

3 Dz. U. Nr 75, poz. 444. Szerzej: W. Sokolewicz, Rzeczpospolita Polska-demokratyczne panstwo prawne
(Uwagi na tle ustawy z 29 XII 1989 o zmianie Konstytucji), PiP 1990, z. 4, s. 12-29. W tym miejscu warto
przypomnie¢, ze gtdwne postanowienia Konstytucji PRL z 1952 r., znowelizowanej w 1989 r., obowiazywaty do
chwili wejscia w zycie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy
wladza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
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art. 1 otrzymal nastgpujace brzmienie: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”. Oprocz tego,
na mocy tej nowelizacji, zmieniono nazw¢ Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r. na
,.Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”’, a PZPR zostata pozbawiona kierowniczej roli w
panstwie. Zmiany te nie miaty jednak charakteru kompleksowego®, przy czym od ich wejscia
w zycie NSA, jako sad szczegdlny, zaczat funkcjonowaé w nowym ustroju panstwowym3, W
zwigzku z tym w pracy zawarto krotkie omowienie organizacji i dziatalnosci NSA od 1989 r.
po 2020 r., ale szersza analiza tych kwestii wymaga odrebnego opracowania, w szczegolnosci

chodzi o okres po 1990 r.

W pracy wykorzystano zasoby archiwalne Archiwum Akt Nowych w Warszawie, a
mianowicie zespoty: Biura Prezydialnego KRN, Ministerstwa Sprawiedliwosci, Urzgdu Rady
Ministrow, Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej. Komitet Centralny w Warszawie oraz
Tymczasowej Rady Stanu. Poza tym uwzgledniono w pracy Zrodla archiwalne, ktore
pochodza z kwerendy przeprowadzonej w archiwum zaktadowym NSA. Analiza materialow
archiwalnych stanowi istotny element badan naukowych, zwigzanych z napisaniem pracy.
Podstawe pracy stanowi rowniez literatura prawnicza PRL z dziedziny prawa panstwowego,
administracyjnego oraz konstytucyjnego. W zwigzku z tym w pracy wykorzystano publikacje
m.in. takich autoréw jak: Jerzy Bafia, Andrzej Burda, Kazimierz Dziatocha, Leszek Garlicki,
Adam Lopatka, Zbigniew Resich, Stefan Rozmaryn, Marian Rybicki, Wojciech Sokolewicz,
Henryk Swiatkowski, Jan Shuzewski, Jerzy Starosciak, Jerzy Stembrowicz, Jerzy
Swigtkiewicz, Stanistaw Wtodyka, Mirostaw Wyrzykowski, Wtadystaw Zakrzewski,
Sylwester Zawadzki, Adam Zielinski. Jesli chodzi o czasopisma i gazety tego okresu to w
pracy starano si¢ przedstawi¢ artykuty, w ktérych bezposrednio lub posrednio odnoszono si¢
do sagdownictwa administracyjnego w latach 1944-1989 r. Chodzi przede wszystkim o takie
czasopisma jak: ,,Panstwo i Prawo”, ,,Nowe Prawo”, ,Prawo i Zycie”, ,,Rada Narodowa”,

»Gazeta Sadowa 1 Penitencjarna”, ,Studia Prawnicze”, ,,Gazeta Prawnicza”, , Gazeta

poz. 426). Z tym jednak zastrzezeniem, ze przepisy rozdziatow 1, 4, 7 z wyjatkiem art. 60 ust. 1, rozdziatow 8, 9
z wyjatkiem art. 94 oraz rozdziatow 10 i 11 Konstytucji PRL z 1952 r. ostatecznie zostaty uchylone w dniu 17
pazdziernika 1997 r. w zwigzku w wejsciem w zycie nowej konstytucji.

3 Zoh. A. Dudek, Pierwsze lata 111 Rzeczypospolitej 1989-1995. Zarys historii politycznej Polski, Krakow 1997,
s. 81; A. Dudek, Reglamentowana rewolucja. Rozktad dyktatury komunistycznej w Polsce 1988-1990, Krakow
2004, s. 445-446; M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gléwne reformy administracyjne w Polsce w latach 1989-2009,
[W:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, pod red. J. Supernata, Wroctaw 2009, s. 674.

% Zob. P. Sarnecki, Rola Naczelnego Sqdu Administracyjnego w ramach konstytucyjnej zasady panstwa
prawnego, [w:] Dziesigciolecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy
na konferencje sedziow NSA, Warszawa 1990, s. 66 i n.
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Administracji”, ,,Problemy Praworzadnosci”, ,,Palestra”, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny”.

Na zakonczenie chcialbym wyrazi¢ podzigkowania wielu osobom, ktére przyczynity
si¢ do napisania pracy. W szczeg6lnosci podziekowania nalezg si¢ mojemu promotorowi prof.
UW dr. hab. Robertowi Jastrzebskiemu. Pragne rdéwniez podzigkowaé promotorowi
pomocniczemu dr. Jarostawowi Turlukowskiemu za pomoc w zakresie badan nad prawem i
ustrojem ZSRR i Rosji. Osobne podzigkowania sktadam pracownikom NSA, w szczegdlnosci
obecnemu prezesowi tego Sgdu prof. Markowi Zirkowi- Sadowskiemu oraz prof. Adamowi
Zielinskiemu, prezesowi NSA w latach 1982-1992. Na zakonczenie chciatbym podzigkowaé

Rodzicom.
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Rozdzial 1

Sadownictwo administracyjne w Polsce do 1939 r.

1.1 Sadownictwo administracyjne na ziemiach polskich do 1918 r.

1.1.1 Zagadnienie sadownictwa administracyjnego w dawnej Rzeczpospolitej

Zagadnienie istnienia w dawnej Rzeczypospolitej sadownictwa administracyjnego
pozostaje kwestia sporng®’. Pewne cechy sadowej kontroli administracji wtasciwe byty dla
tzw. Trybunalu Skarbowego Koronnego, powolanego w Lublinie w 1591 r.%® Zgodnie z
postanowieniami Konstytucji Sejmu Warszawskiego z dnia 24 grudnia 1613 r. deputowani
Trybunalu mieli zbiera¢ si¢ w Radomiu. Dlatego Trybunal okre§lano mianem
,radomskiego™®. Na mocy konstytucji Sejmu Niemego z 1717 r. obradowa¢ miat on w trybie
statym®. Do jego stale wzrastajacych kompetencji nalezato rozpatrywanie m.in. spraw
zwigzanych z naduzyciami poborcéw podatkowych wobec podatnikéw oraz orzekanie na

»4  Postepowanie przed

podstawie skarg ,stron prywatnych przeciwko zolierzom
Trybunatem konczyt wyrok, przygotowany przez uprzednio wyznaczanego konstytucja
sejmowa, pisarza sadowego*?. Jak zauwazyl Jozef Rafacz, po raz pierwszy, osoby prywatne
wystepuja w charakterze powoda przed Trybunalem w 1653 r.** W sktad Trybunatlu
wchodzili  senatorowie oraz przedstawiciele szlachty, zwani deputowanymi albo

komisarzami**,

37 Zob. W. Sawczyn, Poczgtki sqdowej kontroli administracji na ziemiach polskich, [w:] System prawa
administracyjnego. Sgdowa kontrola administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Tom 10,
Warszawa 2016, s. 6 i n.; P. Wiagzek, Sqgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich pod zaborami, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2014, Nr 316, s. 122.

% Zob. J. Rafacz, Trybunat Skarbowy Koronny, Lwéw 1924, s. 5; J. Rafacz, Dawny proces polski, Warszawa
1925, s. 15; J. Rafacz, Dawne prawo sgdowe polskie w zarysie, Warszawa 1936, s. 56. W tym samym roku
powotano rowniez komisje skarbowa dla Litwy w Wilnie. Zob. A. Filipczak-Kocur, Litewski Trybunat Skarbowy
(1591-1717), SzDPiPP 2002, Tom 7, s. 185-186.

% A. Filipczak-Kocur, Skarbowos¢ Rzeczypospolitej 1587-1648. Projekty-konstytucje sejmowe-realizacja,
Warszawa 2007, s. 40.

4 M. Zwierzykowski, Komisja Skarbowa Poznanska. Z dziejow sejmikowej administracji i sqdownictwa
skarbowego w Wielkopolsce w XVII i XVIII wieku, Poznan 2003, s. 234; S. Ptaza, Historia prawa w Polsce na tle
porownawczym. Cz. I: X-XVIII w., Krakéw 1997, s. 554.

4. Rafacz, Trybunat Skarbowy Koronny, Lwoéw 1924, s. 8.

42 1bidem, s. 41.

3 Ibidem, s. 39. Chodzilo 0 szkody wywolane przez wojsko. Natomiast od 1685 r. Trybunal rozpatrywat pozwy
podmiotéw prywatnych przeciwko naduzyciom ze strony poborcow.

“ 1bidem, s. 10.
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Doszukujac si¢ jednak poczatkéw sadownictwa administracyjnego w organizacji i
dziatalnosci Trybunalu Koronnego Skarbowego nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze gldwna
przyczyng jego powotania byta ochrona interesow skarbowych panstwa. Najpetiej oddaje to
poglad Michata Zwierzykowskiego, ktory okreslit Trybunat jako ,,organ wykonawczy sejmu

w dziedzinie kontroli i administracji skarbu publicznego”*®

. Warto zaznaczy¢, na co zwrocit
uwage Leon Babinski, Ze ,,co do form i praktyk” Trybunat przypominat Trybunat Koronny*°.
W zwiagzku z tym miat on charakter organu sagdowego. Pierwsza ordynacja Trybunatu
Koronnego Skarbowego z 1614 r. wskazywata wprost na konieczno$¢ stosowania przepisow
organizacyjnych i porzadkowych wtasciwych dla Trybunatu Koronnego*’. Dzialalno$¢ i
praktyke Trybunalu Stanistaw Plaza okreslil jako zla*®. Wiazalo sie to z postepujacym

rozktadem struktur administracyjnych oraz sadowych, wynikajacych z zawlaszczania

instytucji panstwa przez rody moznowtadcze®.

Inni badacze uznajg za poczatek sagdownictwa administracyjnego na ziemiach polskich
powotanie na mocy Konstytucji Sejmu Konwokacyjnego z 1764 r., tzw. Komisji Skarbowych
dla Korony i Wielkiego Ksiestwa Litewskiego®, ktére oprocz szerokich kompetencji z
zakresu administracji skarbowej, posiadaly takze kompetencje sadownicze®*. W ramach tych
uprawnien, Komisje kontynuowaty m.in. dziatalno§¢ Trybunatu Koronnego Radomskiego w

zakresie sgdownictwa skarbowego®?,

Poza tym Andrzej Jankiewicz zwraca uwage, ze poczatkow sadownictwa
administracyjnego na ziemiach polskich mozna doszukiwaé si¢ rowniez w dzialalnos$ci
Komisji Wielkiej Wojskowej, Departamencie Wojskowym Rady Nieustajgcej, Komisji

Wojskowej Obojga Narodéw®, a takze w Komisji Edukacji Narodowej>*. Wedlug Pawta

4% M. Zwierzykowski, Komisja Skarbowa Poznanska. Z dziejow sejmikowej administracji i sqdownictwa
skarbowego w Wielkopolsce w XVII i XVIII wieku, Poznan 2003, s. 234.

46 L. Babinski, Trybunat Skarbowy Radomski (Organizacja. Postepowanie). Na podstawie ksigg Trybunatu z lat
1614-1658, Radom 2013, s. 19.

47 M. Makosa, Sgdownictwo administracyjne w Polsce do 1939 roku. Geneza- Ustrdj- Funkcjonowanie, Radom
2014, s. 14.

8 S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle poréwnawczym. Cz. I: X-XVIII w., Krakow 1997, s. 554.

49 M. Magkosa, Sgdownictwo administracyjne W Polsce do 1939 roku. Geneza — Ustrdj — Funkcjonowanie,
Radom 2014, s. 15-16.

50 Zob. G. Baltruszajtys, Sgdownictwo Komisji Skarbowych w sprawach handlowych i przemystowych (1764-
1794), Warszawa 1977, s. 46.

51 G. Battruszajtys, Komisja Skarbu Koronnego jako organ kolegialny, CPH 1988, t. XL, z. 1, s. 117.

52 G. Baltruszajtys, Sgdownictwo Komisji Skarbowych w sprawach handlowych i przemystowych (1764-1794),
Warszawa 1977, s. 94.

% A. Jankiewicz, Tradycje sqdownictwa administracyjnego w Polsce [W:], XXV — lecie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego na tle dziejow sqdownictwa administracyjnego w Polsce, pod. red. M. Sawickiej-Jezierczuk,
Warszawa 2005, s. 13-15.
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Wiazka ,,instytucje trybunalskie” I Rzeczypospolitej uzna¢ mozna za ,,pierwsze w tradycji
polskiej panstwowos$ci sady administracyjne ze wzgledu na wlasciwo$¢ rozpoznawania
sporow administracyjnych w procedurze sadowej”. Powotanie tych instytucji stanowito, w
jego ocenie, efekt poszukiwan form ochrony procesowej zarowno dla indywidualnych praw
publicznych jak i publicznych intereséw skarbowych®®. Mimo jednak takiej oceny, uznat on
za Jerzym Borkowskim, ze trudno doszukiwaé si¢ i wigza¢ ich bezposredniego wptywu na
sagdownictwo administracyjne na ziemiach polskich w XIX i XX w. Cze$¢ badaczy jak np.
Marian Buszynski uznata jednak, ze w okresie przedrozbiorowym nie doszto w Polsce w
ogole do wyodrebnienia sadownictwa administracyjnego®’. Wigzalo sie to, W jego opinii z
faktem, ze w tym okresie ,nie dosztlo do rozgraniczenia wiladz sadowych od
administracyjnych”®®. Podobny poglad przed drugg Wojng $wiatowa wyrazit Jerzy Wesierski
oraz Aleksander Mogilnicki®®. Ocena taka nie byta catkowicie bezpodstawna, gdyz Trybunat
Skarbowy Radomski, czy pdzniejsze Komisje Skarbowe w Koronie i na Litwie sprawowaty
swoja jurysdykcje glownie w celach ochrony interesu skarbu panstwa, a ich uprawienia
sadowe, w zakresie ochrony podmiotéw prywatnych przed niezgodng z prawem dziatalnoscia,
miaty charakter poboczny, co podkresla stwierdzenie, ze nie mialy na celu w praktyce

stworzenia kompleksowego systemu sgdowej ochrony praworzadnosci.

Klegska insurekcji  kosciuszkowskiej z 1794 r. doprowadzita do III rozbioru
Rzeczypospolitej Obojga Narodow, ktory =zostat dokonany w roku nastepnym. W
konsekwencji doprowadzito to do ostatecznego wcielenia ziem polskich w sktad organizmow
panstwowych Austrii, Prus i Rosji. W efekcie tych zdarzen polskie Zycie spoteczno-
gospodarcze, polityczne oraz kulturalno-narodowe stato si¢ catkowicie zalezne od panstw
zaborczych oraz czynnikow w nich panujacych. Od tego momentu obce podmioty, wedtug
wlasnej woli, zaczely okresla¢ formy ustrojowe oraz administracyjno-prawne na obszarze
dawnej Rzeczypospolitej®®. Sytuacja taka spowodowata, ze procesy powolania oraz

ksztaltowania si¢ nowoczesnych i niezaleznych form kontroli administracji, byty uzaleznione

% Podobne poglady znajduja sie na oficjalnej stronie Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdzie uznano, ze
organy te wpisuja sig w tradycje polskiego sadownictwa administracyjnego:
http://bip.nsa.gov.pl/historia/tradycje-sadownictwa-administracyjnego-w-polsce,news,15,6.php, dostep: 22.10.
2018r.

5 P. Wiazek, Sgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich pod zaborami, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo” 2014, Nr 316, s. 123.

% Ibidem.

5 M. Buszynski, O reforme sqdownictwa administracyjnego, GA 1946, Nr 1, s. 25.

%8 Ibidem.

% W. Jesierski, Rys historyczny sqdownictwa administracyjnego na ziemiach polskich, ,,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 1933, z. 1, nr 3, s. 27; A. Mogilnicki, Sgdy administracyjne, Warszawa 1900, s. 161.

80 S. Grodziski, Poréwnawcza historia ustrojow panstwowych, Krakow 2008, s. 298-299.
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od polityki panstw zaborczych. Nawet w przypadku takiego podmiotu panstwowego, jakim
byto Ksigstwo Warszawskie, glowne decyzje co do ksztattu ustroju konstytucyjno-
politycznego podejmowat jego protektor — Napoleon Bonaparte. Konsekwencjg takiego stanu
rzeczy stalo si¢ pojawienie roznych tradycji i modeli sagdowej kontroli administracji na
ziemiach polskich, czego wyrazem byl model pdtnocnoniemiecki w zaborze pruskim,
poludniowoniemiecki w autonomicznej Galicji oraz model francuski, funkcjonujacy w

Ksiestwie Warszawskim oraz Krolestwie Polskim do 1867 r.
1.1.2 Pélnocnoniemiecki model sadownictwa administracyjnego. Zabor pruski

W tzw. poédlnocnoniemieckim modelu sgdownictwa administracyjnego, najpelniej
wyrazonym w Prusach, kontrola legalnosci dziatan administracji byla realizowana w
zatozeniu przez niezalezne i1 kolegialne organy administracji, funkcjonujace zgodnie z
regulami  postepowania sadowego®’. Nie oddzielano tym samym sadownictwa
administracyjnego od samej administracji®>. Gtéwnym celem systemu pruskiego, w
przeciwienstwie do modelu potludniowoniemieckiego, byta, jak zauwazyl Mirostaw
Wyrzykowski ochrona ,realizacji obiektywnego porzadku prawnego W procesie stosowania
prawa przez administracje”, a nie ochrona publicznych praw podmiotowych jednostki®. W
zwigzku z tym sagdownictwo administracyjne stanowilo ,,element kontrolny samego panstwa
wobec administracji, anizeli jako instrument ochrony praw obywateli”®. Zgodzi¢ sie wiec
mozna z pogladem, ze pruski Rechtsstaat, jak to okreslita Anna Tarnowska, ,.to panstwo

prawa proceduralnego”®

, gdzie ochrona znaczenia 1 wartosci regut prawa materialnego nie
stanowita dla niego imperatywu nadrz¢dnego. Autorka ta uznata, ze ,,w drugiej potowie XIX
w. w Niemczech doszto do znaczacego przeniesienia akcentu z praworzadno$ci rozumianej
materialnie na znaczenie formalne”, co bylo réwnoznaczne z dazeniem do zabezpieczenia
dziatania organéw wladzy i administracji panstwowej zgodnie z ustawa®. Natomiast Andrzej
Dziadzio zauwazyl, ze w Prusach ,,wizja sprawnie dzialajacej administracji, stuzacej w

réwnym stopniu interesom spoleczenstwa i panstwa, zachecano konserwatywne sfery

1 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej,
pod. red. L. Garlickiego, Warszawa 1990, s. 122.

62 1bidem.

83 1bidem.

& lbidem.

8 A. Tarnowska, Pruskie sqdy administracyjne gwarantem praw podmiotowych? Organizacja sqdéw i praktyka
orzecznicza Najwyzszego Sqdu Administracyjnego (OVG) a prawa polskiej mniejszosci narodowej (1875-1914),
CPH 2015, t. LXVI, z. 2, s. 85.

8 A. Tarnowska, Spory doktryny wokét procesu konstytucjonalizacji praw podstawowych w Niemczech w 11
polowie XIX wieku, ,, Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa” 2015, t. 8, z. 2, s. 163.
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rzadzace do zgody na powotanie sgdownictwa administracyjnego. W ten sposob (...) nieco
okrezng droga zagwarantowano obywatelom II Rzeszy publiczne prawa podmiotowe”®’. W
zwiazku z tym wprowadzenie sgdownictwa administracyjnego stanowito wynik poszukiwania
rozwigzan umozliwiajacych przeciwdziatanie samowoli administracji, zwlaszcza w
kontek$cie braku gwarancji konstytucyjnych praw obywatelskich 1 sadownictwa

konstytucyjnego®®.

Wprowadzanie sgdownictwa administracyjnego w panstwie pruskim, w tym na

dawanych ziemiach panstwa polskiego do niego inkorporowanych, wigzato si¢ z wydaniem:

1) ordynacji powiatowej z dnia 13 grudnia 1872 r.5;

2) ordynacji prowincjonalnej z dnia 29 czerwca 1875 r.”°;

3) ustawy o ustroju sadow administracyjnych i spornym postepowaniu

administracyjnym z dnia 3 lipca 1875 r.”;

4) tzw. ustawy kompetencyjnej z dnia 26 lipca 1876 r.”2

Byt to pierwszy etap wprowadzanej reformy sagdowoadministracyjnej. Ostateczny za$
ksztalt organizacyjno-prawny pruskie sgdownictwo administracyjne otrzymato na podstawie
ustawy z dnia 30 lipca 1883 r. o ogdlnym zarzadzie kraju’® oraz nowej ustawy z dnia 1
sierpnia 1883 r. o wilasciwosci wiladz administracyjnych i sagdowoadministracyjnych’.
Przedstawione wyzej akty prawne dowodza, ze sagdownictwo administracyjne tworzone byto
w Prusach réwnolegle z reformg samorzadu terytorialnego’™. Wedtug A. Tarnowskiej, z
perspektywy Europy Zachodniej ,,Prusy spdznily si¢ moze z wprowadzeniem sadow

administracyjnych, ale wérod krajow niemieckich mieszcza si¢ w $redniej”’®. Pierwszym

7 A. Dziadzio, Ochrona konstytucyjnosci prawa w Europie XIX wieku, SZDPiPP 2008, t. XI, s. 175.

% 1bidem, s. 174-175.

8 Kreisordung fiir die éstlichen Provinzen Preussen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien w Gesetz-
Sammlung fur Koniglichen Staaten Preussen, czyli Zbior ustaw pruskich 1872, s. 179 (Gesetz-Sammlung).

0 Provinzialordnung fiir die Provinzen Ost- und Westpreussen, Brandenburg, Pommern, Schlesien und Sachsen,
Gesetz-Sammlung 1875, s. 233.

"l Gesetz betreffend die Verfassung der Verwaltungsgerichte und das Verwaltungsstreitverfahren, Gesetz-
Sammlung 1875, s. 328.

2 Gesetz betreffend die Zustindigkeit der Verwaltungsbehdrden im Geltungsbereiche der Provinzialordnung,
Gesetz-Sammlung 1876, s. 297.

73 Gesetz uber die allgemeine Landesverwaltung, Gesetz-Sammlung 1883, s. 155.

"Gesetz iiber die Zustindigkeit der Verwaltungs- und Verwaltungsgerichtsbehérden, Gesetz-Sammlung 1883, s.
237. Zob. A. Tarnowska, Sgdownictwo administracyjne I RP a pruski model sqdownictwa administracyjnego,
SzDPIiPP 2006, Nr 2, s. 418.

S\W. Szwarc, Prawo do jezyka polskiego w orzecznictwie pruskiego Wyzszego Trybunatu Administracyjnego w
Berlinie (1875-1914), CPH 1987, t. XXXIX, z. 2, s. 83.

® A. Tarnowska, Pruskie sqdy administracyjne gwarantem praw podmiotowych? Organizacja sqdoéw i praktyka
orzecznicza Najwyzszego Sqgdu Administracyjnego (OVG) a prawa polskiej mniejszosci narodowej (1875-1914),
CPH 2015, t. LXVI, z. 2, s. 62.

23



bowiem krajem niemieckim, ktory ustanowil sadownictwo administracyjne byla Badenia’’.
Na mocy ustawy z dnia 5 pazdziernika 1864 r. zostala powolana dwuinstancyjna struktura
sagdownictwa z radami powiatowymi w I instancji oraz Trybunatem Administracyjnym

orzekajacym jako sad drugiej instancji’®.

Na podstawie wyzej wymienionych regulacji prawnych w panstwie pruskim pierwsza
instancj¢ sadownictwa administracyjnego stanowily wydzialy powiatowe (niem.
Kreisausschuss). Sktadaty si¢ one ze starosty powiatowego (niem. landrat), ktory petnit
funkcj¢ przewodniczgcego oraz szeSciu cztonkdéw, wybieranych przez sejmik powiatowy, z
tym, ze co dwa lata 1/3 czlonkéw wydziatu byta odnawialna. W przypadku powiatow
miejskich (niem. Stadtkreise) zostaly powotane odpowiednio wydzialy miejskie, ktore
sktadaty si¢ z burmistrza jako przewodniczacego oraz czterech cztonkdéw. Druga instancje
sagdowo-administracyjng, a w przypadku niektérych spraw réwniez pierwsza instancje,
stanowily wydziatly obwodowe (niem. Bezirksauusschusse). Wystepowaty one w okreslonej
rejencji. W sktad wydzialu obwodowego wchodzitlo dwdch sedziow mianowanych przez
krola (jeden z uprawnieniami do wykonywania zawodu s¢dziego, a drugi o uprawnieniach
wyzszego urzednika administracyjnego) oraz trzech czlonkow wybieranych na trzy lata przez
wydzial prowincjonalny samorzadu prowincji. Trzecig instancj¢, a w sprawach, ktore
rozpatrywane byly przez wydzialy obwodowe w pierwszej instancji drugg instancje, stanowit
Wyzszy Trybunal Administracyjny (niem. Oberverwaltungsgericht) z siedzibg w Berlinie,
ktory powolany zostal w 1875 r. Jego sktad mial charakter zawodowy, co oznaczalo, ze
Trybunal byl ztozony w potowie z sedziow, a w polowie z urzednikéw, ktorzy byli

uprawnieni do obejmowania wyzszych stanowisk administracyjnych®.

Przedstawiona wyzej struktura pruskiego sagdownictwa administracyjnego, polegajaca
na wprowadzeniu czynnika spolecznego do mechanizmu administracji, w celu jego kontroli,
stanowita rezultat przeforsowania koncepcji niemieckiego prawnika Rudolfa von Gneista

(1816-1895) i jego odejsciem od doktryny francuskiej w kierunku rozwigzan angielskich®.

" W. Szafranska, Republika Federalna Niemiec, [w:] Sgdowa kontrola administracji publicznej w Europie,
Warszawa 2017, s. 195.

8 1bidem.

" E. Kaznowska, Sgdownictwo administracyjne I instancji w wojewédztwie $lgskim w II Rzeczypospolitej, [W:]
Dawne sqdy i prawo, pod. red. A. Litynskiego, Katowice 1984, s. 135.

80 A. Tarnowska, Pruskie sqdy administracyjne gwarantem praw podmiotowych? Organizacja sqdéw i praktyka
orzecznicza Najwyzszego Sqdu Administracyjnego (OVG) a prawa polskiej mniejszosci narodowej (1875-1914),
CPH 2015, t. LXVI, z. 2, s. 64-65.

81 W. Szwarc, Model pruskiego sgdownictwa administracyjnego w drugiej potowie XIX w. na tle historycznym,
,,Annales UMCS 1988, vol. 35/4, s. 87-88.
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Uwazal on, ze powierzenie sagdownictwa administracyjnego sadom zwyczajnym, tak jak
proponowatl jego oponent Otto von Bahr (1817-1895), nie jest celowe, gdyz odbierze to
administracji niezbedna dla niej dynamike dziatania®. Poza tym, jak zauwazyl Wojciech
Szwarc, zaproponowany 1 forsowany przez R. von Gneista model sadownictwa
administracyjnego miat stanowi¢ plaszczyzne wspolpracy i niwelowania sprzecznych
interesow miedzy instytucjg panstwa a spoteczefistwem®®. Ponadto A. Tarnowska wskazata,
ze R. von Gneist ,,glgboko wierzyt w swoistg misje¢ czynnika obywatelskiego i przedktadat go

nad profesjonalizm sedziéw zawodowych’84,

Wiasciwos$¢ pruskiego sadownictwa administracyjnego zostata oparta na metodzie
enumeracyjnej. Polegata ona na tym, ze poszczegdlne ustawy wymienialy podlegle
jurysdykcji administracyjnej okreslone kategorie spraw. Oznaczalo to, ze ustawy wskazywatly
explicite, w jakich sprawach nalezy zwréci¢ si¢ do okreslonego z sagdow. Jedynie w kwestii
skarg na zarzadzenia policyjne wprowadzono klauzule generalna®®. Klauzula generalna w
postgpowaniu sagdowo-administracyjnym to inaczej takie okreSlenie zakresu jurysdykcji
organu sadowego, zgodnie z ktorym kontroli podlegaja wszystkie akty administracyjne, badz
dzialania wtasne. Jest to zatem najszersze uregulowanie kompetencji sagdu administracyjnego.
W przypadku pruskiego modelu sagdownictwa administracyjnego, jezeli co§ zostalo wydane
jako zarzadzenie policyjne to mogto by¢ zaskarzane bez zadnych wylaczen. Co do zasady
pruskie sadownictwo administracyjne bylto kasacyjne, jednak w przypadku spraw
dotyczacych tzw. milczenia w administracji, czyli w sytuacji gdy dany organ administracji byt
zobowigzany do wydania aktu administracyjnego, a go nie wydal, wowczas sad mogl orzec

merytorycznie®.

Jesli chodzi o ustrd) wymiaru sprawiedliwosci 11 Rzeszy, a nastepnie jej nastepczynie
czyli tzw. Republike Weimarska, obok sgdownictwa powszechnego i administracyjnego,

funkcjonowaty liczne sady i urzedy szczegodlne®’. Byly to m.in. sady przemystowe, kupieckie,

8 lbidem, s. 89.

8 lbidem.

8 A. Tarnowska, Pruskie sqdy administracyjne gwarantem praw podmiotowych? Organizacja sqdéw i praktyka
orzecznicza Najwyzszego Sqdu Administracyjnego (OVG) a prawa polskiej mniejszosci narodowej (1875-1914),
CPH 2015, t. LXVI, z. 2, s. 66.

8 W. Szwarc, Prawo do jezyka polskiego w orzecznictwie pruskiego Wyzszego Trybunatu Administracyjnego w
Berlinie (1875-1914), CPH 1987, t. XXXIX, z. 2, s. 85.

8 A. Tarnowska, Sgdownictwo administracyjne II RP a pruski model sqdownictwa administracyjnego, SZDPiPP
2006, nr 2, s. 420.

8 T. Maciejewski, Ustrdj sqdowy Prus, Il Rzeszy i Republiki Weimarskiej (1815-1871 i 1918-1933), ,,Studia
luridica Lublinensia. Od prawa przeszitego do wspolczesnego: ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Wojciechowi Witkowskiemu” 2016, Vol. 25, nr 3, s. 594.
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rzemies$lnicze (cechowe), gornicze, ubezpieczen spotecznych, patentowy urzad Rzeszy,

Najwyzszy urzad morski®,

Ksztaltowanie si¢ sadownictwa administracyjnego w niemieckiej kulturze prawnej
wigzalo si¢ rowniez z poczatkami stosowania instytucji tzw. swobodnego uznania
administracyjnego. Jak zwrdcita uwage Katarzyna Gebala, kontrola decyzji wydanych na
podstawie tzw. swobodnego uznania, ktora byta wykonywana przez sady administracyjne,
ograniczata si¢ do sprawdzenia, czy po pierwsze, uznanie byto zagwarantowane przez prawo,
a po drugie czy organ prawidlowo wykorzystat przyznane w tym zakresie prawo®. Wynika¢
mialo to z faktu, ze w dobie ograniczania panstwa policyjnego i budowy monarchii
konstytucyjnej, pozostawiono administracji krélewskiej pewng swobode dziatania®®. Wedhg
za$ Wojciecha Jakimowicza, w warunkach funkcjonowania monarchii absolutnej i panstwa
policyjnego, swobodne uznanie rozumiano bowiem jako dziatalno$¢ ,,niezalezng od wiadzy

ustawodawczej”%*.

Oceniajac pruski model sadownictwa administracyjnego warto przywolaé opinie
Stanistawa Kasznicy, ktory okreslat go jako model ,,mieszany”®. W ocenie S. Kasznicy
nizsze instancje tego sadownictwa zostaty recypowane z modelu francuskiego. Novum byto
jednak to, ze obok czynnika urzedniczego uwzglgdniono rowniez czynnik obywatelski.
Drugim elementem tego systemu byto powotanie i dziatalno$¢ odrgbnego trybunatu (nie
realizujagcym funkcji administracyjnych ani nie bedacym sagdem powszechnym), co stanowi¢

miato wyraz czysto ,,niemieckiego typu”®.

W ocenie za$ S. Plazy ,,pruskie sagdownictwo administracyjne nalezato do najlepiej

funkcjonujacych w Europie”®*

. Nalezy przy tym pamig¢tac, ze sagdownictwo to dziatato przede
wszystkim w interesie panstwa pruskiego. Dlatego zdaniem W. Szwarca powstanie systemu
sagdownictwa administracyjnego w Prusach oznaczalo niewatpliwe ,poszerzenie i
unowoczesnienie systemu ochrony prawnej” dla obywatela, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze np. w

przypadku praw Polakéw orzeczenia Trybunatu byty zréznicowane®. Trudne bowiem bylo

8 1bidem.

8 K. Gebala, Uznanie administracyjne w systemie prawa niemieckiego, PiP 2011, z. 1, s. 73-74.

% 1bidem, s. 74.

L' W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania administracyjnego, PiP 2010, z. 5, s. 44.

925, Kasznica, Nauka administracji. Czes¢ trzecia, Poznan 1933, s. 30.

% lbidem.

% S, Plaza, Historia prawa w Polsce na tle poréwnawczym. Cz. I1: Polska pod zaborami, Krakow 2002, s. 185.

% W. Szwarc, Prawo do jezyka polskiego w orzecznictwie pruskiego Wyzszego Trybunatu Administracyjnego w
Berlinie (1875-1914), CPH 1987, t. XXXIX, z. 2, s. 100-101.
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sedziom uniezalezni¢ si¢ ,,od wplywu sytuacji spotecznej, politycznej, czy nawykow

zawodowych, wyniesionych z wcze$niejszej pracy w administracji lub sadownictwie”.

1.1.3. Poludniowoniemiecki model sadownictwa administracyjnego. Zabor austriacki

W wyniku pierwszego oraz trzeciego rozbioru, cze¢$¢ potudniowo-wschodnich ziem |
Rzeczypospolitej, zwana Galicja, znalazla si¢ w granicach absolutystycznej monarchii
Habsburgéow. Nastepstwem tego stata si¢ likwidacja polskiego sadownictwa oraz
administracji®’. Odejécie od modelu rzadéw absolutnych w Austrii nastapito w 1859 r., czyli
po przegranej wojnie z Francja oraz bankructwie finansowym®. Ministrem stanu zostat
wowczas polski liberalny polityk z Galicji hrabia Agenor Gotuchowski®®. Na mocy tzw.
dyplomu pazdziernikowego z dnia 20 pazdziernika 1860 r. oraz patentu lutowego z dnia 26
lutego 1861 r. monarchia Habsburgdéw rozpoczeta proces przebudowy ustrojowej panstwa,
polegajacy na nadaniu dla tzw. narodéw historycznych praw o charakterze autonomicznym?'%,
Polegal on na utworzeniu i wyposazeniu w okreslone kompetencje ustawodawcze sejmow
krajowych%?, W wyniku reform, opartych na koncepcji ,,decentralizacji przez kraje” Galicja

otrzymata autonomi¢ z Sejmem i Wydzialem Krajowym we Lwowie!®?,

Na postawie ustawy z dnia 22 pazdziernika 1875 r. powotano Trybunat
Administracyjny i tym samym zrealizowano zamierzenie powotania sadownictwa
administracyjnego, ktére zostalo wymienione juz w ustawie o ustroju sadow z 1867 r.1%3
Prace rzadowe, zmierzajace do realizacji postanowien ustawy z 1867 r., zostaty zainicjowane
dwa lata pozniej, lecz jednak utworzenie w 1871 r. liberalnego rzadu umozliwito realng

intensyfikacj¢ prac nad powotaniem  Trybunalu  sprawujacego  sadownictwo

% Ibidem.

'S, Grodziski, Zabér austriacki 1773-1848, [w:] Historia panstwa i prawa Polski. Tom IIl. Od rozbioréw do
uwlaszczenia, pod red. J. Bardacha i M. Senkowskiej-Gluck, Warszawa 1981, s. 714.

% J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2003, s. 123.

% lbidem.

100 K. Grzybowski, Galicja, [w:] Historia panstwa i prawa Polski. Tom 1V. Od uwtaszczenia do odbudowy
panstwa, pod 0godlng red. J. Bardacha, Warszawa 1982, s. 272-273.

101 Ipidem, s. 273-274.

102 K. Grzybowski, Galicja 1848-1914. Historia ustroju politycznego na tle historii ustroju Austrii, Krakow-
Wroctaw-Warszawa 1959, s. 208.

108 Zob. J. Letowski, Austria, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, pod. red. L. Garlickiego,
Warszawa 1990, s. 164; E. Melichar, Postgpowanie administracyjne i sgdownictwo administracyjne w Austrii,
[w:] Postgpowanie administracyjne krajow zachodnich (Austria, Hiszpania, RFN, Stany Zjednoczone, Szwecja).
Teksty i komentarze, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-1.6dz 1986, s. 38.
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administracyjne'®. Jak zauwazyl A. Dziadzio na przy$pieszenie prac wplynety Zadania
szybszej transformacji panstwa policyjnego w panstwo prawa, a takze ,,che¢ zahamowania

rozrostu orzecznictwa Trybunalu Panstwal®

, ¢o z niepokojem konstatowala panstwowa
biurokracja”%. Wprowadzenie sadownictwa administracyjnego stanowilo wyraz wieloletnich
dyskusji, dotyczacych konieczno$ci zapewniania podziatu wladz, czego wyrazem miato by¢

rozdzielenie wladzy administracyjnej od organow sadowych®?’.

Istota funkcjonowania austriackiego Trybunatu Administracyjnego miato by¢
rozpatrywanie spordw o naruszenie praw podmiotowych poprzez orzeczenia organow witadzy
rzadowej i samorzadowej®®. Kompetencja Trybunatu opierala sie na generalnej klauzuli
kompetencyjnej'®, z tym, ze istnialy trzy kryteria, ktore mogly wylaczyé dang sprawe spod
jurysdykcji Trybunatul®. Byly to: zastrzezenia przez ustawy wlasciwosci dla innego organu
sagdowego, dualizm ustrojowy panstwa, a takze suwerenno$¢ organow administracyjnych w
podejmowaniu decyzjit*!. Struktura austriackiego sgdownictwa administracyjnego byta
jednoinstancyjna, co wynikalo z przekonan autora projektu ustawy o Trybunale
Administracyjnym K. Lemayera, ktory uwazal, ze wprowadzenie nizszych instancji w

zwigzku z rozbudowanym systemem organéw autonomicznych doprowadzitaby do zametu®!?,

Warto zaznaczy¢, ze doswiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem austriackiego
Trybunatlu Administracyjnego wywarly decydujace znaczenie dla ksztattu sadownictwa
administracyjnego w II Rzeczypospolitej. Warto zaznaczyé, na co zwrocit uwage A.

Dziadzio, ze czg$¢ polskich sedziow, wykonujacych swoje funkcje w tym organie sprzed

104 A, Dziadzio, Monarchia konstytucyjna w Austrii (1867-1914). Wiadza — Obywatel — Prawo, Krakéw 2001, s.
149.

105 Trybunat Panstwa zostat utworzony w Austrii w 1867 r. Jedng z jego gtéwnych kompetencji byta ochrona
konstytucyjnych praw i wolnosci obywateli, takich jak np. wolnosci zgromadzen, stowa, czy prawo do jezyka
narodowego. A. Dziadzio, Orzecznictwo austriackiego Trybunatu Panstwa w ocenie polskiej nauki prawa
(XIX/IXX w.), SzDPiPP2007, t. X, s. 215.

106 A. Dziadzio, Monarchia konstytucyjna w Austrii (1867-1914). Wiadza — Obywatel — Prawo, Krakéw 2001, s.
149.

107 A, Krawczyk, Austria, [w:] Sgdowa kontrola administracji publicznej w Europie, Warszawa 2017, s. 71.

108 K. Grzybowski, Galicja 1848-1914. Historia ustroju politycznego na tle historii ustroju Austrii, Krakow-
Wroctaw-Warszawa 1959, s. 182; R. Jastrzebski, Wiasciwos¢ oraz orzeczmictwo Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego, [w:] W 95. rocznice utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego 1922-2017,
Warszawa 2019, s. 37 (Publikacja w druku i zostata udostepniona dzigki uprzejmosci Autora).

109 A, Dziadzio, Monarchia konstytucyjna w Austrii (1867-1914). Wiadza — Obywatel — Prawo, Krakéw 2001, s.
179.

10 1hidem, s. 184.

11 1hidem.

12 1hidem, s. 148.
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1918 r., stala si¢ ,,grupa lobbingowa”, ktora przyczynita si¢ do zachowania przez wtadze

odrodzonej Rzeczypospolitej jednoinstancyjnego modelu sadownictwa administracyjnego®*3.

W duzej mierze opisywany model sadowej kontroli administracji funkcjonowal w
Austrii do 2014 r. Zdecydowano si¢ wowczas na wprowadzenie w krajach zwigzkowych w I
instancji krajowych sadéw administracyjnych!'4. Natomiast Trybunat Administracyjny stat
sie sadem II instancji, rozpatrujagcym kasacje od wyrokéw sadéw administracyjnych!®.
Dyskusja z tym zwigzana rozpoczgta si¢ intensywnie w momencie wstapienia Austrii do Unii

Europejskiej*e.
1.1.4 Sadownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim

W wyniku zwycieskiej wojny Francji z Prusami i Rosjg z lat 1806-1807 wojska
francuskie wkroczyly i zajely ziemie polskie zaboru pruskiego!'’. Na mocy traktatow
pokojowych z Rosja 1 Prusami z dnia 7 1 9 lipca 1807 r. zawartych w Tylzy utworzono nowy
twor prawno-polityczny pod nazwa Ksiestwa Warszawskiego!!®., Wedlug Michata
Rostworowskiego, traktaty te tworzyly ,,pierwsza formalng podstawg przysziego panstwa
polskiego”, ktoéra okreslata jego obszar oraz wskazywala, Ze ustrdj panstwa opierac si¢ bedzie
na nadanej ludnosci polskiej konstytucji''®. Zapowiadana przez traktaty konstytucja, nadana
(oktrojowana) zostata przez Napoleona Banaparte w Dreznie dnia 22 lipca 1807 r. jako
Konstytucja Ksiestwa Warszawskiego!?®. W art. 14-18 konstytucji zostaly okre§lone
podstawy ustroju, funkcjonowania i kompetencji Rady Stanu®?l. W praktyce oznaczato to
wprowadzenie na terytorium Ksiestwa wzorow ustawodawstwa z zakresu sadownictwa

administracyjnego z napoleonskiej Francji z Rada Stanu, jako sadem Il instancji'?2. Ten

13 A, Dziadzio, Kariera zawodowa sedziéw austriackiego Trybunatu Administracyjnego w Il Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,Miscellanea Historico-lIuridica” 2015, t. XIV, z. 1, s. 110.

114 Zoh. A. Krawczyk, Austria, [w:] Sgdowa kontrola administracji publicznej w Europie, Warszawa 2017, s. 80-
89; D. Gut, Model postegpowania sgdowoadministracyjnego w Austrii, ,,Mtody Jurysta” 2017, nr 2, s. 6.

15 1hidem.

116 K, Sobieralski, Z problematyki sgdownictwa administracyjnego w Austrii, ZNSA 2006,, nr 1, s. 169.

17'W. Sobocinski, M. Senkowska-Gluck, Ksigstwo Warszawskie, [W:] Historia paristwa i prawa Polski. Tom III.
Od rozbioréw do uwtaszczenia, Warszawa 1981, s. 68-69; J.A. Goclon, Polska na krélu pruskim zdobyta. Ustrdj,
administracja i sqdownictwo doby Komisji Rzqdzqcej w 1807 r., Wroctaw 1999, s. 40.

Y18 E. Halicz, Geneza Ksiestwa Warszawskiego, Warszawa 1962, s. 184-185.

119 M. RostworowskKi, Prawna geneza Ksiestwa Warszawskiego i Krélestwa Polskiego, Krakow 1915,s. 17 in.
120 Dz, Pr. Ks. War., t. I, s. 1I-XLVIII. Zob. A. Ajnenkiel, Konstytucje Polskie w rozwoju dziejowym 1791-1997,
Warszawa 2001, s. 69-69.

121 Zoh. A. Okolski, O sporach administracijnych, Warszawa 1867, s. 46-47; W. Korotyfiski, Rady Stanu w
Polsce, ,,Sfinks” 1917, s. 28-30.

122 H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 80; P. Cichofi, Rozwdj mysli administracyjnej w
Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakéw 2006, s. 33; T. Maciejewski, Historia polskiej mysli
administracyjnej do 1918 r., Warszawa 2008, s. 46; T. Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2006, s.
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nieznany do tej pory na ziemiach polskich organ stanowit przyktad klasycznej recepcji

h123

francuskich rozwigzan administracyjno-prawnyc Rada Stanu byla wzorowana na

francuskiej Conseil D'etat, ktérg w ramach konstytucji konsularnej z 1799 r. wprowadzit

124

Napoleon Jedng z glownych kompetencji napoleonskiej Rady Stanu miato by¢

rozpatrywanie projektow ustaw oraz wazniejszych aktow administracyjnych, co zapewnié

mialo profesjonalne przygotowania wszelkich projektow legislacyjnych!?®.

Francuska Rada Stanu wraz z radami prefekturalnymi, jako organami | instancji,
rozpatrywaty tzw. spory administracyjne, ktore jak to okreslit Hubert Izdebski byty sporami
majatkowymi miedzy obywatelem a administracja, z wylaczeniem sporow dotyczgcego prawa
wlasnoécil?®. Zaliczy¢ do nich nalezalo m.in. spory przedsigbiorcow z administracja w
zakresie umoOw z nimi zawartych, czy tez dzierzawcami dobr narodowych z organami wladzy
panstwowej'?’. Oprocz tego Rada posiadata kompetencje do rozpatrywania skarg obywateli
na naduzycia wtadzy, dokonane przez administracje'?, przy czym nalezy zauwazyé, ze Rada
Stanu wraz z radami prefekturalnymi stanowita integralny element systemu administracji‘?®.
Feliks Ochimowski zwrécit uwage, ze taki stan rzeczy wynikal z obawy ,,poddania
czynnikéw zarzadu pod przewage sadownictwa”!®’. Zachowano tym samym réwnowage
wladz oraz zapewniono ochron¢ dla poteznej francuskiej biurokracji przed nadmierng
ingerencja ze strony wiadzy sadowniczej'®!. Dlatego Stanistaw Estreicher stwierdzil, ze ,,juz
konstytucje rewolucyjne (1790-1795) zakazaly sagdom miesza¢ si¢ do administracji, gdyz
rodzito to chaos i scysje”!®2. Rewolucja francuska zniosta bowiem dawne sady i $cisle

oddzielita je od administracji®®. W tym kontekscie A. Mogilnicki przywotywat stowa

204; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 118-119; J. Malec, D.
Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003, s. 93.

123 M. Kallas, Ustréj konstytucyjny Ksiestwa Warszawskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 5, s. 21; G. Smyk,
Francuskie prawo i instytucje ustrojowe w Ksiestwie Warszawskim, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska. Sectio F, Historia” 2007, Vol. 62, s. 39.

124 Szerzej: M. Krzymkowski, Koncepcja ustanowienia Rady Stanu: (w zwigzku z projektem Rzecznika Praw
Obywatelskich Janusza Kochanowskiego), ,,Zeszyty Prawnicze” 2013, 13/4, s. 212; F. Ochimowski, Rada Stanu
na Zachodzie Europy i w Rosyi, ,,Sfinks” 1917, s. 9; F. Koneczny, Dzieje administracji w Polsce w zarysie,
Wilno 1924, s. 261; K. Koranyi, Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 1967, s. 261.

125 p, Cichon, Wphwy francuskie w administracji Ksiestwa Warszawskiego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego. Prace Historyczne” 2013, z. 1, s. 8.

126 H, I1zdebski, Francja, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, pod. red. L. Garlickiego,
Warszawa 1990, s. 37-38; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 79.

127 1hidem.

128 1hidem, s. 80.

129 1hidem.

130 F, Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 448.

131 1hidem.

1382 5. Estreicher, Wykiady z historii ustroju panistwa i prawa na zachodzie Europy, Krakow 2000, s. 258.

133 A, Mogilnicki, Sgdy administracyjne, Warszawa 1900, 59-60.
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francuskiego prawnika Combarieu, ktory wskazal, ze ,,Ta organizacja (...), ktéra pozornie
pozostawiata wielkg site w regku wiladzy centralnej, poniewaz te same organy rzadzity
administracya i sadownictwem administracyjnym, byta w gruncie rzeczy liberalng, dlatego, ze
wszyscy urzednicy byli wybierani przez nardd. Ani rzad, ani wladza prawodawcza nie miaty
nad nimi zadnej przewagi”'®*. Jak zauwazyl H. Izdebski: ”Przekonanie o tym, Ze napoleonska
Francja byla kolebka sagdownictwa administracyjnego, nie jest jednak w pelni uzasadnione.
Od powotania w poczatkach rzadow Napoleona Rady Stanu i rad prefekturalnych do
uksztattowania si¢ sadownictwa administracyjnego, rozumianego jako kontrola legalnosci
aktow administracyjnych dokonywana przez powotane do tego niezawiste organy, uptynac

musiato wiele dziesigtkow lat”*°.

Instytucja Rady Stanu byla powszechnie wprowadzana na terytoriach podbitych i
podporzadkowanych armiom Napoleona Bonaparte. Tak byto np. we Wtoszech, kiedy
wprowadzono jg na tym terytoriach w 1805 r.1*® Od 1889 r. rozstrzygata ona w tym panstwie
m.in. spory miedzy podmiotami prywatnymi a organami wiadzy®’. Jak wskazuje Zbigniew
Kmieciak: ,,zalozenia modelu francuskiego, z rozdzieleniem zadan orzeczniczych i

konsultacyjnych Rady Stanu” przyjeto takze w Grecji, Belgii i Turcji®®.

Reasumujac
powyzsze rozwazania warto przytoczy¢ definicj¢ francuskiego modelu sadownictwa
administracyjnego zaproponowana przez Stanistawa Kasznice, ktory napisat, ze w modelu
tym: ,,sady administracyjne sa zorganizowane w obregbie, wewnatrz administracji, sg czescia
sktadowa organizacji administracji. Funkcje sgdowo-administracyjne sg powierzone organom,
ktore poza tym uczestnicza w aktywnej administracji”!®. Genezy tego modelu, wedtug S.
Kasznicy, nalezalo doszukiwaé si¢ w wydarzeniach rewolucji 1789 r., kiedy uzna¢ miano za
konieczng kontrole decyzji wiadz. Jednak z powodoéw prawnych, ktore miaty wynika¢ z
,wszechwladnie” panujacej wowczas zasady trojpodziatu wihadz, a takze politycznych, tzn.
obawy przed poddaniem Kkontroli administracji ze strony opanowanych przez

przedrewolucyjne kadry sadéow powszechnych, zdecydowano si¢ na kontrol¢ umiejscowiong

wewnatrz aparatu administracyjnego®®.

134 Ibidem, s. 61.

135 H. 1zdebski, Francuska Rada Stanu, ZNSA 2005, rok I, nr 1, s. 137.

136 7. Witkowski, Radu Stanu Republiki Wtoskiej, ZNSA 2005, rok I, nr 2-3, s. 158.

137 Ibidem, s. 159.

138 7, Kmieciak, Rady stanu we wspétczesnych systemach sqgdownictwa administracyjnego, PiP 2010, z. 9, s. 23.

189 5. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznah 1946, s. 166.
149 |bidem, s. 166-167;
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Rada Stanu, zgodnie z art. 14 Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego, sktadata si¢ z
ministrow. Ten ,,silny wezel natury osobistej” Rady Stanu z Radg Ministrow sprawil, jak
zauwazyt M. Rostworowski, ze ,,0bie instytucye tak staly blisko siebie w pierwszej fazie ich
rozwoju, iz stanowity omal jedng”'*!. Do bowiem dnia 11 stycznia 1808 r. oba organy nie

rozdzielaty posiedzen'#?. Dekretem krola z dnia 12 sierpnia 1808 r. sktad Rady powiekszono

o 6 radcow, ktorych konstytucja nie przewidywatal®

, Z tym, ze na czele Rady Stanu stat
Prezes Rady Ministrow'**. Zgodnie z Konstytucja Rada Stanu zgromadzaé si¢ miata pod
prezydencja krola lub wicekrdla (w przypadku jego powotania zgodnie z art. 7 Konstytucji)
albo prezesa mianowanego przez krola. Kompetencje Rady Stanu uregulowane zostaty w art.
15-18, art. 42-47, art. 72 oraz art. 86 Konstytucji. Kompetencje projektodawcze Rady okreslat
art. 15, ktéry stanowil, ze: ,,Rada Stanu roztrzgsa, uktada i uchwala projekta do prawa lub
urzadzenia administracji publicznej, ktore podaje kazdy minister w przedmiotach tyczacych
si¢ swych wydziatow”. Szczegotowe postanowienia w tym zakresie uregulowano w art. 42-47
Konstytucji. Zgodnie z art. 42, ,projekt do prawa” referendarze Rady Stanu przedlozyc
powinni wiasciwej komisji Izby Poselskiej (komisji przychodéw skarbowych, komisji
prawodawstwa cywilnego albo komisji prawodawstwa kryminalnego). Jesli cztonkowie
komisji mieli ,,uwagi do przedtozenia” projektow, zbierali si¢ wowczas na konferencji u
wlasciwego ministra, gdzie referendarze Rady mogli by¢ obecni. Nastepnie, jesli cztonkowie
komisji podtrzymywali swoje uwagi i zadania, wtasciwy minister informowat o tym Radg,
ktora mogla ich dopusci¢ do wspdlnego rozpatrzenia. Zgodnie z art. 45 cztonkowie Rady
Stanu byli cztonkami Izby Poselskiej. Kolejny artykut Konstytucji wskazywat, ze wytacznie
cztonkowie Rady jak i komisji mieli prawo wypowiadania si¢ co do procedowanego projektu

prawa.

W art. 16 Konstytucji okre$lono, ze Rada pelnita w przypadku sadownictwa funkcje
kasacyjne. Jednak z punktu widzenia rozwazan nad wprowadzaniem sadowniCtwa
administracyjnego podstawowa norm¢ w tym zakresie zawierat art. 17 Konstytucji Ksiestwa
Warszawskiego, zgodnie z ktéorym: ,,Rada Stanu rozpoznaje kolizje jurysdykcji migdzy

wladzami administracyjnymi i wladzami sadowymi, tudziez spory w administracji i oddane

141 M. Rostworowski, Rada Ministréow i Rada Stanu Ksiestwa Warszawskiego. Przyczynek do dziejow ich
organizacyi, Krakéw 1911, s. 7.

142 1hidem.

143 W. Sobocinski, M. Senkowska-Gluck, Ksiestwo Warszawskie, [W:] Historia panstwa i prawa Polski. Tom
III. Od rozbiorow do uwtaszczenia, Warszawa 1981, s. 93. W zwiazku z przylaczeniem Galicji w 1809 r. liczbe
radcéw Rady Stanu zwiekszono do 12 oséb. W sktad Rady, oprocz ministréw i radcow, wschodzili referendarze,
ktorzy wypehniali funkcje administracyjno-organizatorskie.

144 M. KrzymkowskKi, Nadzwyczajne petnomocnictwa dla Rady Ministréw w 1812 roku, SzDPiPP 2011, t. XIV,
s. 116.
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pod sad agentéw administracji publicznej”. Na mocy tegoz artykutu, w kompetencji Rady
Stanu oprocz sadownictwa administracyjnego, uregulowane zostalo rowniez sagdownictwo
kompetencyjne'®®. Jak wyliczyt Robert Jastrzebski, w 1811 r. Rada Stanu rozstrzygneta 3
takie spory, a rok pézniej wydata 9 orzeczen!*®. Natomiast art. 18 zawierat norme, zgodnie z
ktérg decyzje, projekty prawa, wyroki i urzadzenia, ktore stanowily przedmiot prac Rady,
podlega¢ mialy zatwierdzeniu krola. W zwigzku z tym Wtiadystaw Sobocinski uznat, ze
regulacja ta stata w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg niezawistosci sadow, gdyz kazde
zatwierdzenie czynno$ci sagdowej Rady Stanu przez krdola powodowalo naruszenie

niezawisto$ci tego organu w kontekscie realizowanych kompetencji sadowych*’.

W specjalnym wyjasnieniu z dnia 11 lipca 1808 r. krol ustalit, Zze tylko w przypadku
gdy Rada Stanu wystepowaé bedzie jako sad kasacyjny, to wowczas jej wyroki nie beda

148

podlega¢ zatwierdzeniu~*®. W przypadku pozostatych funkcji sadowych, czyli sadownictwa

administracyjnego, wyroki takie miaty podlega¢ zatwierdzeniu. We Francji dopiero od 1872 r.

wyroki Rady Stanu nie podlegaly zatwierdzeniu przez glowe panstwal®®

. W zwigzku z tym
Antoni Okolski stwierdzit, ze decyzje Rady Stanu ,,nie majg zadnego znaczenia dopoki nie sg
zatwierdzone przez podpis panujacego i kontrasygnowane przez ministra; tym wigc sposobem
posiadaja wprawdzie prawo rozpoznawania spraw, ale nie konczenia ich przez wydanie
wyroku: decyzje jej sa tylko prostemi avis ktore dopiero panujacy uznaje za swoje, stwierdza

i zamienia na wyrok”*°,

Oprocz tego, w art. 86 Konstytucji zawarto norm¢, zgodnie z ktora: ,statut
konstytucyjny bedzie dopetniony urzadzeniami, wydawanymi przez kréla, a roztrzgsanymi w
jego Radzie Stanu”. Oznaczato to, ze krol nie mogt samodzielnie zmieni¢ konstytucji bez
rozpatrzenia jej zmiany w Radzie Stanu. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze liczne akty nadawaty
Radzie Stanu wiele kompetencji, m.in. wyrazata ona opinie w zakresie nadania obywatelstwa

Ksigstwa Warszawskiego przez wiadce®™?.

Pierwsza instancjg sgdownictwa administracyjnego w Ksiestwie Warszawskim byly

rady prefekturalne. Zgodnie z art. 65 Konstytucji na czele administracji w kazdym

145 R, Jastrzebski, Trybunal Kompetencyjny. Kolegium Kompetencyjne. Geneza. Dziatalnosé. Wspotczesnosé,
Warszawa 2014, s. 35-38.

148 1bidem, s. 36.

147 W. Sobocinski, Historia ustroju i prawa Ksiestwa Warszawskiego, Torun 1964, s. 115.

148 Ipidem, s. 116.

149 H, 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 80.

150 A, Okolski, O sporach administracijnych, Warszawa 1867, s. 21.

151 7. Filipiak, Ograniczenia praw politycznych i cywilnych ludnosci zydowskiej w Ksiestwie Warszawskim,
,.Studia Iuridica Toruniensia” 2010, tom 1V, s. 7.
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departamencie stat prefekt. Artykut ten wskazywat rowniez, ze w kazdym departamencie jest
rada interesow spornych sktadajaca si¢ z co najmniej 3 cztonkow, a maksymalnie 5 cztonkow
oraz ogoblna rada departamentowa sktadajaca si¢ najmniej z 16 cztlonkdéw, a najwiecej z 24. W
zwigzku z tym, analogicznie jak w przypadku Rady Stanu, kompetencje organu w przypadku
sprawowania sagdownictwa administracyjnego, nie zostaly wskazane wprost. Mowa byla
jedynie o istnieniu: ,rady interesow spornych”, ktora stanowila wyodrebniong jednostke w
ramach funkcjonowania rady prefekturalnej. Jak stwierdzit August Heylman to rady
interesow spornych wykonywaly ,,sadownictwo administracyjne” w znaczeniu $cistym'®2.
Ponadto Wojciech Witkowski uznal, Ze tak zdawkowe okreslenie podstaw funkcjonowania
sagdownictwa administracyjnego w Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego, nadato mu
wylacznie forme francuska, natomiast wszystko nalezalo dopiero okresli¢ w aktach
wykonawczych®®®, Niemniej jednak przytoczone wyzej regulacje przesadzily jednoznacznie o
recepcji modelu francuskiego®™. W zwiazku ze struktura rady prefekturalnej zauwazyé
nalezy, ze funkcjonowata ona w ,,podwojnym charakterze”, gdyz z jednej strony wystgpowata
jako sad administracyjny i wowczas jej czlonkowie (radcy) traktowali byli jako sedziowie!®,

Poza tym ona wystgpowata jako organ administracyjny, gdyz jej cztonkowie wystepowali

jako przedstawiciele prefektal®®.

Aktami  szczegOtowymi,  ktore  okreslity  funkcjonowanie = sadownictwa
administracyjnego w dobie Ksiestwa Warszawskiego byly dekret krolewski z dnia 7 lutego
1809 r. o organizacji wladz administracyjnych w departamentach i powiatach oraz dekret
krolewski dnia z 19 wrze$nia 1810 r. o organizacji Rady Stanu®®’. Stanowily one wynik prac
rozpoczetych jeszcze w koficu 1807 r.2%® Na ich podstawie rady prefekturalne sprawowaty
sadownictwo administracyjne w | instancji, a Rada Stanu w Il instancji®®®. Zgodnie z
paragrafem 26 dekretu krolewskiego z 7 lutego 1809 r1.%%: do spraw sporu
administracyjnego”, i tym samym podlegajacych jurysdykcji administracyjnej rady

prefekturalnej, jak stwierdzit W. Witkowski, uzna¢ nalezy:

152 A, Heylman, Historya organizacji sqdownictwa w Krélestwie Polskiem, \Warszawa 1861, s. 82.

158 'W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim i Krélestwie Polskim 1807-1867,
Warszawa 1984, s. 14.

1% K. Hoffman, O stanie sqdownictwa administracyjnego w naszym kraju, ,,Themis Polska” 1830, t. 7, s. 285.

155 P, Cichon, Rozwdj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakow 2006, s. 43.

156 1hidem.

157 Dz. Pr. Ks. War., t. 1, s. 400-425.

1%8 W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Polskim 1807-1867,
Warszawa 1984, s. 14.

19 A, Heylman, O sgdownictwie w Krélestwie Polskiém: wykiad historyczny, Warszawa 1834, s. 22-24.

160 Dz, Pr. Kr. Pol., t. 1., s. 165-186.
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1) prosby prywatnych osob o ,.allewiacje” w podatkach i innych cigzarach publicznych z
przyczyn nadzwyczajnego podatku, ktory statby sie po nastgpionym rozktadzie; pod pojeciem

allewiacji rozumie¢ nalezy zmiang¢ stawek opodatkowania;

2) spory mi¢dzy administracjg a dzierzawcami dobr narodowych, jako tez spory zachodzace
pomiedzy entreprenerami robot publicznych i administracjg, wzglgdem uznania brzmienia
zawartych kontraktow i wzgledem ich wykonania; entreprenerami byly podmioty prywatne,
ktore wykonywaty okreslone zadania publiczne odptatnie na podstawie uméw zawartych z

wladzg publiczna.

3) spory zachodzace miedzy prywatnemi i entreprenerami rob6t publicznych, gdy pierwsi sie

uzalaja o krzywdg, ktora by z winy entreprenerow w egzekucji tychze robdt poniesli;

4) podania i spory tyczace si¢ wynagrodzen, jakich prywatni zgda¢ mogg z zabranych im

gruntéw i domow na potrzebg publiczna;

5) spory i trudno$ci zachodzace wzgledem drog publicznych, ulic, sptawow na rzekach,

kanatéw i mostow®L,

Na mocy dekretu z dnia 9 listopada 1811 r. do kompetencji rad prefekturalnych
dodano ,,sprawy o wyptaty z wszelkich kontraktow zawartych migdzy wtadzami rzadowymi a
osobami prywatnymi”, a takze sprawy z kontraktow entrepryzy, zawartych mi¢dzy osobami
prywatnymi a przedstawicielami administracji rzadowej'®2. Oprocz tego, rady rozpatrywaty

skargi w przedmiocie roztozen i klasyfikacji réznych podatkow®,

Rada Stanu natomiast rozpatrywata odwotania od decyzji rad prefekturalnych®*, gdy
warto$¢ przedmiotu sporu przekraczata 1000 zH®. Przy czym zauwazy¢ nalezy, ze jako
organ | instancji rozstrzygata spory wynikajace z umow, ktore zostaly zawarte przez
166

ministrow—"°. W Ksiestwie Warszawskim nie przyjeto kompleksowej procedury postgpowania

sadowoadministracyjnego, wzorujac si¢ na francuskim postepowaniu cywilnym oraz

161 W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Polskim 1807-1867,
Warszawa 1984, s. 54-55.

182 1hidem, s. 55.

183 1bidem, s. 56-57.

164 P, Cichon, Rozwdj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakow 2006, s. 33.

165 G. Smyk, Francuskie prawo i instytucje ustrojowe w Ksiestwie Warszawskim, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska. Sectio F, Historia” 2007, Vol. 62, s. 4; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-
1989, Warszawa 2007, s. 118.

186 p, Cichon, Rozwoj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakow 2006, s. 33.
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opierajac sie na specjalnie wydanych instrukcjach'®’. Ograniczono sie za§ wylacznie do

uregulowania postepowania administracyjnego przed Rada Stanu®®®,

Mimo zaleznosci Ksigstwa Warszawskiego od Cesarstwa Francuskiego oraz
instrumentalnie prowadzonej przez Napoleona Bonaparte polityki wobec Warszawy, nalezy

189 Instytucje

uzna¢ za W. Sobocinskim, ze byt to wazny okres w zyciu narodu polskiego
prawno-ustrojowe wprowadzone w Ksiestwie przez dlugie lata przetrwaly jego byt, a prawno-
cywilne regulacje zostaty ,,zmiecione dopiero przez ustawodawstwo Polski Ludowej”10, W
ocenie S. Grodziskiego znaczenie ustrojowego Ksiestwa ,bylo epokowe”!’t, gdyz
przekreslono sytuacje, polegajacg na tym, ze sprawg polska traktowano jako wewnetrzng
sprawe panstw zaborczych!’2, Przejecie rozwigzan francuskich w zakresie sadownictwa
administracyjnego, mimo, ze jego ,,nowa organizacya byla calkowicie zapozyczong od

Francyi”!’® stanowito istotny czynnik modernizacyjny i jakosciowy.

1.1.5 Sadownictwo administracyjnego w Kroélestwie Polskim

Klegska Francji, bedaca nastepstwem wyprawy na Moskwe w 1812 r., doprowadzita do
okupacji Ksigstwa Warszawskiego przez wojska rosyjskie w latach 1813-1815. Tymczasowa
wladze na jego terytorium sprawowal wowczas kolegialny organ, ktéorym byta Rada
Najwyzsza Tymczasowa, powolana ukazem cara Aleksandra | z dnia 13 marca 1813 r. W jej
sktad weszli Wasyl Lanskoj (generat-gubernator), Nikotaj Nowosilcow (zastepca generat-
gubernatora), Krzysztof Collomb (nadzorowat skarb), Tomasz Wawrzecki (odpowiadat za

174

resort sprawiedliwo$ci) oraz Franciszek Ksawery Drucki-Lubecki Rada Najwyzsza

Tymczasowa przejeta kompetencje Rady Ministréw oraz Rady Stanu i, tym samym,

sprawowala rzeczywisty zarzad nad krajem w imieniu cara rosyjskiego’>.

Na mocy uchwaly Rady Najwyzszej Tymczasowej z dnia 25 lipca 1814 r.

rozstrzygnigto zagadnienie funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego w okresie

187 1bidem.

188 T, Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej do 1918 r., Warszawa 2008, s. 49.

189 W. Sobocinski, Ksiestwo Warszawskie a Cesarstwo Francuskie: (Zaleino$é faktyczna i prawno-
miedzynarodowa. Rezultaty przeobrazesn wewnetrznych), Warszawa 1965, s. 63.

170 Ihidem, s. 64.

13, Grodziski, Poréwnawcza historia ustrojéw panstwowych, Krakow 2008.

172 1hidem.

173 A, Mogilnicki, Sgdy administracyjne, Warszawa 1900, s. 162.

174 Zob. J. Przygodzki, Rada Najwyzisza Tymczasowa Ksiestwa Warszawskiego 1813-1815: Organizacja i
dziatalnosé, Wroctaw 2002; J. Bojasinski, Rzgdy Tymczasowe w Krolestwie Polskiem: maj-grudzien 1815,
Warszawa 1902.

175 W. Korotynski, Rady Stanu w Polsce, ,,Sfinks” 1917, s. 31.
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przejsciowym'’®. Zgodnie z trescig tej uchwaly sadownictwo to nadal miaty wykonywaé rady
prefekturalne w | instancji, a Rada Najwyzsza Tymczasowa w Il instancji jako instytucja
odwotawcza. W celu pomocy, przy wykonywaniu swoich kompetencji w tym zakresie
powolano specjalng Deputacje, ktora de facto pehita funkcje sagdowe Rady oraz Komitet
Centralny (sktadal si¢ z przedstawicieli departamentoéw), ktory wykonywat funkcje sadowe w

sprawach podatkowych®”.

Nastepnie, zgodnie z art. 19 przyjetych Zasad Konstytucji Krolestwa Polskiego, ktore

stanowity oficjalny akt o randze konstytucyjnej przyszlego panstwal’®

, sprawy sporne
administracyjne miaty si¢ znajdowaé¢ w jurysdykcji specjalnego Trybunatu oraz magistratur
sadowych zwyczajnych. Nalezy réwniez znaznaczy¢, ze w projekcie nazwanym Ustawg
Rzadowa Wielkiego Ksigstwa Litewskiego z 1811 r. przewidziano istnienie sagdownictwa
administracyjnego, ktore miaty wykonywaé, w pierwszej instancji, komisje wojewodzkie i

Rada Stanu, w drugiej jako organ odwotawczy’®.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w poczatkowym okresie Krolestwa Polskiego, w latach 1816-
1822, sadownictwo administracyjne w imieniu Rady Stanu wykonywata tzw. Delegacja
Administracyjnal®, czyli najwyzszy sad administracyjny, orzekajacy jako druga i ostatnia
instancja odwotawcza od wyrokéw sadoéw administracyjnych, sprawowanych przez rady
prefekturalne, a nastgpnie przez komisje wojewodzkie. Orzekata ona w sprawach m.in. 0
uchylenie lub zmniejszenie podatkow, rozstrzygata spory wynikajace z dzierzawy dobr
koronnych i narodowych oraz z kontraktéw zawartych przez wtadze administracyjne. W sktad
Delegacji wschodzito: 6 czlonkow z nominacji namiestnika w Radzie Stanu 1 3 asesorow.
Pracami Delegacji kierowat Prezes wybrany spos$rod cztonkéw Senatu. Po 1822 r. Delegacja

zostala zlikwidowana i funkcje najwyzszego sadu administracyjnego sprawowata Rada Stanu.

W redakcji Konstytucji Krolestwa Polskiego struktura Rady Stanu ulegla istotnym
zmianom w stosunku do norm zawartych w ustawie konstytucyjnej z 1807 r. Jak zauwaza
Andrzej Ajnenkiel: ,,pod nazwg Rady Stanu konstytucja wprowadzata faktycznie dwie

instytucje o roznych kompetencjach, potaczone tym, ze w sktad ich wschodzity czgsciowo te

176 W, Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krdlestwie Polskim 1807-1867,
Warszawa 1984, s. 19.

7 Ibidem.

178 Zob. wywiad z prof. M. Kallasem na stronie internetowej Muzeum Historii Polski pt. ,Nadanie Ustawy
Konstytucyjnej Krélestwa Polskiego™. Zob. http://muzhp.pl/pl/e/1288/nadanie-ustawy-konstytucyjnej-krolestwa-
polskiego, dostep: 19.09.2019 r.

179 Zob. H. Izdebski, Litewskie projekty konstytucyjne z lat 1811-1812 i ich wphyw na konstytucje Krolestwa
Polskiego, CPH 1972, z. 1, s. 101-103.

180 W, Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 157.

37



same osoby”'8l. Zgodnie bowiem z art. 65 KKP Rada Stanu skladata sie z Rady
Administracyjnej oraz Zgromadzenia Ogolnego Rady Stanu. Rada Administracyjna z punktu
widzenia swoich kompetencji stanowita organ doradczy, przy czym ze wzgledu na jej sktad
(namiestnik, ministrowie, naczelnicy wydzialdéw rzadowych oraz osoby wskazane przez
wladze) pehita ona de facto funkcje rzadul®?. Natomiast zgodnie z art. 73 KKP: ,,0gélne
Zgromadzenie Rady Stanu, sktada¢ si¢ bedzie ze wszystkich czlonkdéw wyrazonych w art. 63
KKP. Odbywa¢ si¢ bedzie pod Prezydencya Krolewska, Namiestnika, lub w Ich
nieprzytomnosci pierwszego cztonka Rady, podtug porzadku oznaczonego w artykutach
sze$Cdziesigtym trzecim, i szes¢dziesigtym szostym”. W art. 63 KKP za§ wskazano, ze: ,,Rada
Stanu pod prezydencya Krola lub Jego Namiestnika, sktada si¢ z Ministrow, Radzcow Stanu,
Referendarzy, iako téz z osob ktore Krol zechce szczegdlnie do ni¢y wezwac”. Dalsza cze$¢
artykutu 73 KKP rozstrzygata kwesti¢ kompetencji Zgromadzenia Ogélnego. Zgodnie z nim

Zgromadzenie Ogo6lne miato:
,»1) Roztrzasac i uktada¢ proiekta wszelkie do praw i urzadzen og6tu kraiu tyczacych sie;

2) Stanowi¢ wzgledem oddania pod Sad Urzednikow Administracyinych mianowanych przez

Kroéla, za przestepstwa w Urzedzie, wyigwszy tych co sg Sagdom Seymowym ulegli;
3) Stanowi¢ w przypadkach sporu o Juryzdykcya;
4) Roztrzasa¢ corocznie zdanie sprawy przez kazdy gtowny Wydziat Rzadowy sktadane;

5) Zbiera¢ spostrzezenia wzgledem naduzyciow i tego wszystkiego coby moglo uwlaczaé
Ustawie Konstytucyinéy, i1 uktada¢ z nich ogélne przedstawienie poda¢ si¢ maigce
Panuigcemu, ktory oznaczy przedmioty podlegaigce odestaniu, za Jego rozkazem, do Senatu

lub do Seymu”.

Rozwazajac kwesti¢ kompetencji Zgromadzenia Ogoélnego Rady Stanu Krolestwa
Polskiego zwroci¢ jeszcze nalezy uwage na art. 74 oraz art. 75 KKP. Zgodnie z pierwszym
przepisem Zgromadzenie Ogolne rozpatrywato wszelkie kwestie na polecenie krola,
namiestnika lub naczelnika wydziatu danej komisji rzadowej. Natomiast zgodnie z art. 75
KKP wszelkie postanowienia Zgromadzenia Ogolnego miaty podlega¢ zatwierdzeniu przez

krola lub namiestnika. Analizujac tres¢ wskazanych regulacji Konstytucji Krolestwa

181 A, Ajnenkiel, Konstytucje Polskie w rozwoju dziejowym 1791-1997, Warszawa 2001, s. 95.
182 Zob. H. Izdebski, Rada Administracyjna w Krélestwie Polskim w latach 1815-1830, Warszawa 1978, s. 70; J.
Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2003, s.103.
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Polskiego stwierdzi¢ mozna po raz kolejny, Ze potrzeba istnienia sadowej kontroli
administracji w §wiadomosci 0sob opracowujacych jej tekst nie zajmowata zadnego miejsca.
Z powodu braku materiatu zrodtowego mozemy obecnie jedynie domniemywac jakie byly
tego przyczyny. By¢ moze przyczyng tego stanu rzeczy byty do§wiadczenia ptynace z faktu,
ze byla to jeszcze instytucja do$¢ nowa, ktora w okresie Ksigstwa Warszawskiego nie
spowodowata, ze praktyka administracyjna w pelni jg zaakceptowata. Jak zwrécit uwage W.
Witkowski, o wznowieniu sgdownictwa administracyjnego zadecydowaly ,,wzgledy

praktyczne”, czyli konieczno$¢ rozsadzenia wielu zalegtych spraw?*®3,

Wybuch antyrosyjskiego powstania w listopadzie 1830 r. spowodowal zawieszenie
dziatalnosci Rady Stanu. Konsekwencjg jego stlumienia byla zmiana formy ustrojowej
Kroélestwa Polskiego, ktore od 1832 r. funkcjonowato na podstawie ,,Statutu Organicznego
Krélestwa Polskiego” z 14 lutego 1832 r.1®* Nadanie Statutu Feliks Koneczny okreslit jako
dziatanie propagandowe, gdyz ,,Statut organiczny nigdy bowiem nie wszedt w Zycie; pozostat
$wistkiem  papieru, zeby wobec zagranicy moc popisywa¢ si¢ liberalnym

ustawodawstwem 18,

Zarowno w tresci Statutu Organicznego jak i w statucie o Radzie Stanu z dnia 24
grudnia 1832 r.18  podobnie zreszta jak to mialo miejsce w tresci KKP, nie bylo
unormowania, ktore wskazywatoby na istnienie sgdownictwa administracyjnego. Dlatego tez
nalezy uznaé, ze podobnie jak w 1815 r. po powstaniu listopadowym nie wiedziano, czy
celowym jest dalsze funkcjonowanie sagdownictwa administracyjnego w nowych warunkach
ustrojowych. Wyrazem takiej postawy byly glosy domagajace si¢ zniesienia
dotychczasowego modelu sgdownictwa administracyjnego, sprawowanego przez organy
administracji oraz postulujace jego wykonywanie przez sadownictwo cywilne'®’. Zwiazane z
tym byly nieudane prace specjalnej komisji, majacej opracowa¢ model sadownictwa
administracyjnego dla Krolestwa Polskiego!®. Zmiany przyniosta interwencja 6wczesnego
namiestnika Krolestwa Polskiego Iwana Paskiewicza, ktéry motywowal w swoim pi§mie do
przewodniczacego Rady Panstwa Nikolaja Nowikowa, zZe tymczasowe przywrdcenie

sagdownictwa administracyjnego moze byc¢ istotne i1 konieczne z punktu widzenia intereséw

183 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 156-157.
184 Dz, Pr. Kr. Pol., t. XIV , Nr 1, s. 172-249.

185 F, Koneczny, Dzieje administracji w Polsce w zarysie, Wilno 1924, s. 280.

18 Dz. Pr. Kr. Pol., t. XV, Nr 1, s. 102-176.

187 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 27.

188 |bidem, s. 28-29.
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skarbu i 0s6b prywatnych, gdyz pozostato wiele nierozpatrzonych sporéow (okoto 400)8, W
zwigzku z tym cesarz zdecydowal si¢ na zezwolenie funkcjonowania sadownictwa

190

administracyjnego, zgodnie z regulacjami sprzed powstania~** oraz przyznat 1. Paskiewiczowi

»prawo wystosowania wszelkich odpowiednich rozporzadzen stosownie do swego

uznania”®®?,

Rozwigzanie takie mialo by¢ tymczasowe i1 obowigzywa¢ do momentu
opracowania i wejscia w zycie nowej reformy w tym zakresie. W praktyce jednak

funkcjonowato ono az do 1867 r.

W wyniku polityki znoszenia odrgbnosci Krolestwa Polskiego w 1837 r. nazwy
wojewodztw zostaty zmienione na gubernie. Konsekwencja tych zmian bylo zniesienie
komisji wojewodzkich i wprowadzenie tzw. rzadow gubernialnych z gubernatorami
cywilnymi na czele, ktére od tej pory wykonywaé miaty sagdownictwo administracyjne w I
instancji. Natomiast zniesienie Rady Stanu w 1841 r. 1 powotanie w jej miejsce Warszawskich
Departamentow Senatu Rzadzacego, w ramach ktérych Zgromadzenie Ogodlne stalo si¢ II
instancja sagdownictwa administracyjnego, nie zmienilo w rzeczywisto$ci zasad
funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego w Krolestwie. Jak stwierdzil Artur
Korobowicz, reforma z lat 1841-42 odrebnosci polskiego systemu sgdownictwa nie znosita, a
»upodobnienie sadownictwa Krolestwa do Cesarstwa bylo tylko fragmentaryczne 1

powierzchowne”%2,

W 1837 r. radca Najwyzszej Izby Obrachunkowej, M. Wiogdrski opracowat projekt
powotania trojinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, sprawowanego przez rzady
gubernialne (I instancja), Najwyzsza Izbe Obrachunkowg (II instancja) 1 Rad¢ Stanu (III
instancja)!®®. Sadownictwo administracyjne, zgodnie z zalozeniami projektu, miato zostaé
,»usamodzielnione” i wzmocnione wobec administracji, na co jednak nie zwrécono uwagi w
Radzie Stanu'®. Pewne zmiany w zakresie sagdownictwa administracyjnego zaszty dopiero
wraz z tzw. reformami Aleksandra Wielopolskiego, kiedy to podjeto starania dotyczace

czgsciowej odbudowy niezalezno$ci ustrojowej Krolestwa Polskiego. Na mocy ukazu z 26

189 M. Rutkowski, Il Rada Stanu Krolestwa Polskiego 1833-1841. Struktura i dzialalnos$é. Studium uzaleznienia
prawno-panstwowego, Biatystok 2001, s. 185.

190 W, Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 30.

191 M. Rutkowski, IT Rada Stanu Krélestwa Polskiego 1833-1841. Struktura i dzialalno$é. Studium uzaleznienia
prawno-panstwowego, Biatystok 2001, s. 185.

192 A, Korobowicz, Zmiany w ustroju sqdownictwa najwyzszego w Krolestwie Polskim W latach 1815-1876, CPH
1972, t. XXV, z. 2, s. 125.

193 ' W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim i Krélestwie Polskim 1807-1867,
Warszawa 1984, s. 31.

194 Ibidem.
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marca 1861 r. przywrécono bowiem Rade Stanu'®

. W zwigzku z czym mienita si¢ jej
struktura organizacyjna Rady. Na jej czele miat stang¢ namiestnik lub osoba wskazana przez
cara. Poza tym w jej sktad wchodzili: cztonkowie Rady Administracyjnej, senatorowie, stali
radcy stanu, czlonkowie Rady Stanu stali lub czasowi, ktérzy byli powotywani sposrod
wyzszego duchowienstwa, prezesow i cztonkow rad gubernialnych, wladz Towarzystwa
Kredytowego Ziemskiego lub innych osob. Prace swoje Rada Stanu z 1861 r. prowadzita w
czterech wydziatach (prawodawczym, spornym, skarbowo-administracyjnym oraz prosb i
zazalen), Og6élnym Zebraniu oraz tzw. Sktadzie Sadzacym. Z punktu widzenia rozwazan nad
ewolucja sadownictwa administracyjnego to tzw. Sktad Sadzacy wydaje si¢ najwazniejszy,
gdyz to on, zgodnie z ukazem, wykonywal kompetencje w tym zakresie. Sktad Sadzacy
skladal si¢ z cztonkoéw trzech wydziatow Rady Stanu (prawodawczego, spornego oraz
skarbowo- administracyjnego) i wykonywat swoje orzeczenia w sktadach, w ktore wchodzito
co najmniej siedem osob. Pierwsze posiedzenie o takiej strukturze organizacyjnej Sktadu

Sadzacego odbylo sie 1 marca 1862 r.1%

Klgska ugodowych i reformatorskich zamierzen A. Wielopolskiego oraz wybuch
kolejnego powstania przeciwko carskiemu zaborcy w 1863 r. spowodowaly decyzje o

ostatecznej likwidacji odrebnoéci ustrojowych Krolestwa Polskiego!®’.

Celem carskigj
polityki stata sie petna unifikacja terytorium Krolestwa z cesarstwem!®®. Fakt ten
zadecydowat o zmianie dotychczas obowigzujacego modelu sgdownictwa administracyjnego
na tych ziemiach. Zgodnie z ustawg o zarzadzie gubernialnym i1 powiatowym z 31 grudnia
1866 1.1 rzady gubernialne nadal mialy wykonywaé swoje kompetencje, W zakresie
sadownictwa administracyjnego, ale odwotania od nich mialy by¢ juz kierowane do I
Departamentu Senatu Rzgdzacego w Petersburgu. Natomiast ukazem z dnia 22 marca 1867 r.

zlikwidowano Rade Stanu?®. Tym samym w 1867 r. zakonczyl funkcjonowanie francuski

model sadownictwa administracyjnego na obszarze Krolestwa Kongresowego.

Konczac charakterystyke sadownictwa administracyjnego dziatajacego w zaborze

rosyjskim, zwroci¢ nalezy uwage, ze od 1867 r. zardbwno na terytorium tzw. Kongresowki

1% Dz, Pr. Kr. Pol., t. LVII, s. 333-341.

196 W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Polskim 1807-1867,
Warszawa 1984, s. 53.

197 A, Korobowicz, Wphw czynnikéw pozaprawnych na ksztatt reformy sqdowej w Krélestwie Polskim z lat
1875-1876, CPH 1987, t. XXXIX, z. 2., 5. 69.

198 1hidem.

19 Dz, Pr. Kr. Pol., t. LXVI, s. 119-167.

20 Dz. Pr. Kr. Pol., t. LXVII, s. 35. Zob. R. Jastrzebski, Trybunat Kompetencyjny. Kolegium Kompetencyjne.
Geneza. Dzialalnos¢. Wspolczesnosé, Warszawa 2014, s. 41.
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oraz na tzw. ziemiach zabranych trudno mowi¢ o istnieniu sgdownictwa administracyjnego.
W 1876 r. na obszar Krolestwa Polskiego rozciggnigto moc obowigzujacg rosyjskich ustaw
sadowych z 1864 r.2%! ktoére wprawdzie oddzielity sadownictwo od administracji?®?, ale
dochodzenie niektorych naruszonych przez administracje praw nastgpowalo wylgcznie na

drodze sagdowej, zgodnie z rosyjska procedurg cywilng.

1.1.6 Zagadnienie sadownictwa administracyjnego w Rosji do 1917 r.

Tzw. ziemiami zabranymi okresla si¢ terytoria dawnej Rzeczypospolitej, ktore
wlaczone zostalty w granice Imperium Rosyjskiego w wyniku | oraz Il rozbioru. Mimo

203 i

nielicznych wyjatkow, nie cieszyly si¢ one zadnym prawno-ustrojowym wyodrgbnieniem
wlasciwie do momentu odzyskania niepodleglo$ci przez panstwo polskie, dzielity los
rosyjskiej panstwowosci. Tym samym odnosito si¢ to rowniez do zagadnienia sagdownictwa

administracyjnego.

Kwestia istnienia sgdownictwa administracyjnego w Imperium Rosyjskim do 1917 r.
pozostaje zagadnieniem sporym?®*. Cze$¢ badaczy wiaze jego poczatki z powstaniem i
funkcjonowaniem instytucji Senatu w carskiej Rosji. Departament I Senatu Rzadzacego
posiadat m.in. prawo do nadzoru nad okreslonymi organami administracyjnymi, co wigzalo
si¢ z rozpatrywaniem skarg na rozporzadzenia administracyjne ministrow, rzadow
gubernialnych, gubernatoréw, a takze innych organow jesli stanowita o tym wlasciwa
ustawa®®. Jednak jego instytucjonalne podporzadkowanie dla cesarza, a takze ministra
sprawiedliwo$ci, nie dawalo gwarancji pelnienia przez Senat carskiej Rosji niezaleznego

sagdownictwa administracyjnego.

Dopiero wybuch rewolucji w Rosji na przetomie lutego i marca 1917 r. oraz przejecie

wladzy przez Rzad Tymczasowy umozliwitl rozpoczecie reform w kierunku stworzenia

201 Ukaz Rzadzacego Senatu z dnia 6 marca 1875 r. O wprowadzeniu do Krélestwa Polskiego ustaw sagdowych z

dnia 20 listopada 1864 r., wydany na mocy imiennego Ukazu Jego Cesarskiej Mosci, wydanego Rzadzacemu
Senatowi dnia 19 lutego 1875 r. Zob. Zbiér praw. Postanowienia i Rozporzqdzenia Rzgdu, w guberniach
Krolestwa Polskiego obowigzujgce, wydane po zniesieniu w 1871 roku urzedowego wydania Dziennika Praw
Krolestwa Polskiego, zebral i przetozyt St. Godlewski, t. VI, Warszawa 1881, nr 18, s. 73-242.

202 7ob. A. Mogilnicki, Sgdy administracyjne, Warszawa 1900, s. 148.

208 Do 1840 r. w guberniach pétnocno-zachodnich obowiazywat III Statut Litewski. Zob. J. Bardach, Statuty
Wielkiego Ksiestwa Litewskiego - pomniki prawa doby odrodzenia, ,,Kwartalnik Historyczny” 1974, t. 81, nr 4,
s. 779; S. Godek, Il Statut Litewski w dobie porozbiorowej, Warszawa 2012. Przyktadem innych nielicznych
odmiennosci byl np. zachodnio-matorosyjski swod. Regulowal on zagadnienia prawa cywilnego, ktore
funkcjonowaty w guberni czernihowskiej i pottawskiej. Zob. J. Turtukowski, Dziedziczenie ustawowe w prawie
ukrainskim, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2008, z. 2, s. 505.

204 M. P. Sadlowski, Koncepcje postepowania sqdowoadministracyjnego w okresie funkcjonowania Rzqdu
Tymczasowego Rosji, SzDPiPP 2017, t. XX, s. 205 i n.

205 A, Okolski, Ustrdj panstw europejskich i Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej, Warszawa 1888, s. 385.
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niezaleznego sadownictwa administracyjnego w tym panstwie. Realizacjg tych zamierzen

stato si¢ postanowienie Rzadu Tymczasowego z dnia 30 maja 1917 r. ,,O sadach w zakresie

spraw administracyjnych”, ktére zawieralo w sobie tzw. ,,Statut o sgdach w zakresie spraw

administracyjnych”?%. Zgodnie z ich tre$cia, wtadza sadowa w sprawach administracyjnych

naleze¢ miata do sedziow administracyjnych w powiatach, wydziatéw administracyjnych

sadow okregowych w guberniach lub obwodach oraz Senatu Rzadzacego. W zwigzku z tym,

organizacja sgdownictwa administracyjnego zostata oparta na dwoch zasadach. Mianowicie

powigzania organdéw sagdownictwa administracyjnego z sagdownictwem powszechnym oraz

oparcia ich na 6wczesnych jednostkach podzialu administracyjnego w Ros;ji?%’.

Zgodnie z art. 10 Statutu do kompetencji sadownictwa administracyjnego mialy naleze¢

sprawy:

1)

2)

3)

4)

zwigzane z protestami komisarzy na postanowienia, rozporzadzenia, dziatania i
zaniechania  organow  wykonawczych  samorzadu miejskiego, ziemskiego
(gubernialnego, powiatowego i wolostnego?%) oraz samorzadu wiejskiego;

dotyczace skarg organéw administracji rzadowej na postanowienia, rozporzadzenia,
dziatania i zaniechania organéw wykonawczych samorzadu miejskiego, ziemskiego
(gubernialnego, powiatowego i wotostnego) oraz samorzadu wiejskiego;

skarg dum miejskich, ziemskich i wiejskich zebran ogdlnych, os6b prywatnych,
spotek 1 organdw na postanowienia, rozporzadzenia, dziatania i zaniechania organow
wykonawczych samorzadu miejskiego, ziemskiego (gubernialnego, powiatowego i
wotostnego), samorzadu wiejskiego, a takze komisarzy, ich zastepcow 1 oséb
dziatajacych w ramach ich kompetencji;

okreslone przez wustawy szczegélne, np. ustawy dotyczace wyborow

samorzadowych?%,

Regulacje Statutu okreslaty réwniez podstawy, na jakich mogly opiera¢ si¢ skargi i

protesty. Zgodnie z art. 11 Statutu mogty by¢ to w szczegdlnosci:

206 Cobpanne y3akoHeHUI n pacropskeHuii Bpemennoro Ilpasutensctsa 1917, Ornen 1, Ne 127, cr. 692, c.

1101.

207 A. M. Kymumep, Aomunucmpamusnwiii cyo 6 Poccuu, ,,JIpaso” 25 mons 1917 r., Ne 29-30, c. 1110.

207 Ipidem, s. 1105.

208 Jednostka terytorialno-administracyjna w Imperium Rosyjskim, panstwie rosyjskim (marzec-pazdziernik
1917), a takze w bolszewickiej Rosji do 1928 r.

29 M. P. Sadlowski, Koncepcje postepowania sqdowoadministracyjnego w okresie funkcjonowania Rzqdu

Tymczasowego, SzDPiPP 2017, t. XX, s. 209-210.
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1) tzw. nieprawidlowo$ci, polegajace na naruszeniu ustawy lub wlasciwego
rozporzadzenia wtadz lub wykonywanie kompetencji z naruszeniem celow, dla jakich
byly one powotane;

2) niepodje¢cie wykonania dziatan, ktorych konieczno$¢ podjecia wynikata z ustawy lub
odpowiedniego rozporzadzenia wiadz, czyli bezczynnos$¢ organu;

3) przewlekto$¢?,

W drugiej czesci art. 11 Statutu zawarto ogodlng klauzulg méwiaca, ze skarga mogta by¢

wnoszona przez osoby (fizyczne), spotki oraz inne podmioty, ktorych interesy lub prawa

naruszono postanowieniem, rozporzadzeniem, dziataniem lub zaniechaniem.

Sedziom administracyjnym podlegaty sprawy z zakresu protestow i skarg na organy
wotostnego 1 wiejskiego samorzadu. Wszelkie inne sprawy rozpatrywane mialy byé w
pierwszej instancji przez wydzialy administracyjne sadéw okregowych. Wyjatkiem byty
skargi na komisarzy gubernialnych, ktore rozpatrywane miaty by¢ przez departament

pierwszy Senatu Rzadzacego.

Rozktad struktur panstwowych w nastgpstwie polaryzacji sytuacji politycznej oraz
glebokiego kryzysy spoteczno- ekonomicznego, a takze zmiana ustroju w wyniku przewrotu

bolszewickiego w pazdzierniku 1917 r.2!

sprawily, ze regulacje Rzadu Tymczasowego w
zakresie sadownictwa administracyjnego nie mialy mozliwosci by¢ wykorzystane w
praktyce?'?. W przypadku ziem polskich dawnej Rzeczypospolitej wynikato to z faktu, ze do
potowy 1917 r. zajete zostaty one przez wojska niemieckie. Fakt ten spowodowat, ze ziemie
te nie posiadaty zadnego doswiadczenia w funkcjonowaniu sagdownictwa administracyjnego
w modelu angielskim, francuskim czy tez niemieckim. Czynnik ten bedzie miat z calg
pewnoscig niematy wptyw na decyzje o wybraniu w II Rzeczypospolitej jednoinstancyjnego
austriackiego modelu sagdownictwa administracyjnego, gdyz nie stwarzat on koniecznos$ci

budowy struktury sgdowniczej na terytoriach, ktore nie posiadaly w tym zakresie zadnych

tradycji.

1.1.7 Kontrola administracji w Rzeczypospolitej Krakowskiej

210 |bidem.

211 0. Figses, Tragedia narodu. Rewolucja rosyjska 1891-1924, Wroctaw 2009, s. 520 i n.

212C. M. PycramoBa, HMucmumym GOMUHUCMPAMUEHOL lOCMuyuu € 3aKoHooamenscmeée Bpemennozo
npasumenscmea, ,,BecTHUK Jlarecranckoro rocyiapcTseHHoro yausepcureta. Cepus 2. O0mecTBeHHbIE HAyKu”
2011, Ned, c. 62.
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W wyniku ustalen Kongresu Wiedenskiego utworzono nowy twor prawno-ustrojowy,
ktorym byla Rzeczpospolita Krakowska (Wolne, Niepodlegte i Sci§le Neutralne Miasto
Krakéow i jego Okreg). Obejmowata ona terytorium 1150 km? o stosunkowo nielicznej
ludnosci (w 1815 . liczyto 88 tys. mieszkancow, a w 1843 r. 146 tys.)?'3. Prawna podstawe
funkcjonowania Rzeczypospolitej Krakowskiej stanowila ustawa konstytucyjna z dnia 11
wrzesnia 1818 r., ktora nazywano tzw. Konstytucja Rozwini¢ta. Byla ona utozona przez
Komisje Organizacyjng, powotang na mocy ustawy konstytucyjnej z dnia 3 maja 1815 r.,

stanowiaca integralng cze$¢ Traktatu Dodatkowego?'“.

W 1833 r. znowelizowano Konstytucjc Wolnego Miasta Krakowa, lecz nie
zdecydowano si¢ na wprowadzenie takiego modelu sgdownictwa administracyjnego jaki
funkcjonowat w Ksiestwie Warszawskim. Wprawdzie na mocy artykutu XIV przyznane
zostalty pewne kompetencje kontrolne nad ,rachunkowo$ciag wszelkich galezi
administracyjnych”, powotywanej przez Zgromadzenie Reprezentantow tzw. Komisji
Obrachunkowej?!® ale nie posiadala ona mozliwosci przyjmowania skarg podmiotow
prywatnych w tej materii. W ogole konstytucja z 1833 r. nie powotata osobnego organu, ktory

sprawowatby sagdownictwo administracyjne.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze na mocy artykulu XVIII wskazano, ze Sad Pierwszej
Instancji i Sad Apelacyjny ,,wyrokowa¢ bedzie w sprawach cywilnych, kryminalnych i
handlowych, wyjawszy spory administracyjne”?%, ktore nalezeé¢ beda do Sadu Najwyzszego,
przy czym w artykule XIX, ktory uregulowal pozycje ustrojowa tego sadu, nie wyjasniono
czym te spory administracyjne w istocie byty i jak nalezy je rozumie¢. Brak bowiem bylo w
tej normie definicji legalnej pojecia sporu administracyjnego.  Istota artykulu XIX
sprowadzala si¢, podobnie jak w Konstytucji z 1818 r. (art. 16), ze Sad Najwyzszy orzekal w
sprawach naduzy¢ urzednikow w kwestii wykonywania uprawnien, czy tez przywlaszczen

majatku publicznego. Nie sprecyzowano rowniez kompetencji urzednikéw rozjemczych.

Wynika z tego, ze mimo kontynuowania tradycji Ksigstwa nie wyksztatcono w ogdlne
modelu sagdownictwa administracyjnego w czasie istnienia Rzeczypospolitej Krakowskiej
(1815-1846).

213 W.M. Bartel, Ustréj i prawo Wolnego Miasta Krakowa, [w:] Historia panstwa i prawa Polski. Tom III od
rozbioréw do uwlaszczenia, pod red. J. Bardacha i M. Senkowskiej-Gluck, Warszawa 1981, s. 793.

214 |bidem, s. 796. Zob. Rzeczpospolita Krakowska 1815-1846. Wybdr Zrédel, wstgp i objasnienia .
Bieniarzéwna, Wroctaw 2004, s. 9-14.

215 Dziennik Praw Wolnego Miasta Krakowa 1833, wersja internetowe na stronie Biblioteki Uniwersytetu
Jagiellonskiego: http://jbc.bj.uj.edu.pl/dlibra/publication/125635, dostgp: 10.02. 2017 r.

216 |bidem.
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1.2 Sadownictwo administracyjne w II Rzeczypospolitej

1.2.1 Sadownictwo administracyjne in statu nascendi panstwowosci polskiej

Wydarzenia spowodowane konsekwencjami pierwszej wojny Swiatowej, a
mianowicie: rewolucja w Rosji na przelomie lutego i marca 1917 r. (a w jej konsekwencji
przewrot pazdziernikowy i wojna domowa), rozpad wielonarodowosciowych Austro-Wegier
oraz rewolucja i kleska II Rzeszy Niemieckiej, umozliwily odzyskanie niepodlegtosci i
stworzenie panstwa polskiego. Dorota Malec napisata, ze w tym czasie potrzeba stworzenia
sagdownictwa administracyjnego ,,nie budzita watpliwosci. Sadownictwo to stato si¢, w ujeciu
teorii 1 praktyki prawa XIX w., gtéwnym elementem skladowym panstwa prawnego, jakim

99217

miata by¢ II Rzeczpospolita Przystepujac do odbudowy panstwowosci polskiej

poczatkowo zdecydowano si¢ utrzymac regulacje panstw zaborczych, ktére odnosity si¢ do
funkcjonowania sadownictwa administracyjnego®®, W bylym zaborze austriackim,
tymczasowa podstawg prawng funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego, byt dekret
Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie zmian w urzadzeniach wymiaru
sprawiedliwoéci w b. zaborze austriackim?'®. Na podstawie art. 5 dekretu, Sad Najwyzszy,
majacy siedzibe w Warszawie, przejal zakres dziatania Wiedenskiego Trybunatu
Administracyjnego. Dlatego mozna przyjaé, iz juz w lutym 1919 r. w okregu warszawskim
doszto do powolnego zapoznania si¢ i przejmowania jednoinstancyjnego austriackiego
modelu sadownictwa, opartego na klauzuli generalnej. Warto podkresli¢, ze dekret pominat
kwesti¢ uregulowania sadownictwa administracyjnego na terytorium Spisza i1 Orawy.

Terytorium to znajdowato si¢ bowiem na obszarze Krolestwa Wegier i od 1896 r. podlegato

jurysdykcji Trybunatu Administracyjnego w Budapeszcie??°.

W dawnym zaborze pruskim podstawe prawng funkcjonowania sgdownictwa
administracyjnego stanowita ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji

zarzadu b. dzielnicy pruskiej??!. Zgodnie z art. 17 tej ustawy atrybucje Najwyzszego Sadu

217 D, Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w swietle wiasnego orzecznictwa, \Narszawa-
Krakow 1999, s. 20.

218 R. Jastrzebski, Wtasciwos¢ oraz orzecznictwo Najwyziszego Trybunatu Administracyjnego, [w:] W 95.
rocznice utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego 1922-2017, Warszawa 2019, s. 37 i n.
(Publikacja w druku i zostata udostepniona dzigki uprzejmosci Autora).

219 Dz. Pr. Pan. Pol., Nr 15, poz. 200. Zob. D. Malec, Najwyzszy Trybunal Administracyjny 1922-1939 w $wietle
wlasnego orzecznictwa, Warszawa-Krakéw 1999, s. 20.

220 W. Pigtek, Geneza, rozwdj i model sgdownictwa administracyjnego w Polsce, [W:] Sgdowa kontrola
administracji. System prawa administracyjnego, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom X,
Warszawa 2014, s. 10.

221 Dz, Pr. Pan. Pol., Nr 64, poz. 385.
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Administracyjnego w Berlinie przejal tzw. Sad Nadziemianski???

. Doda¢ nalezy, ze regulacja
ta wskazywata, ze Sad Nadziemianski mial wykonywa¢ swoje kompetencje az do czasu
utworzenia wtasciwego Trybunalu Administracyjnego. Natomiast na mocy rozporzadzenia
Ministra b. dzielnicy pruskiej z dnia 21 lutego 1920 r., dotyczacego utworzenia
wojewddzkich rad administracyjnych i wojewodzkich sadéow — administracyjnych?®?,
utrzymano 1 dostosowano trdjinstancyjny model sadownictwa administracyjnego do
warunkéow  polskich, powolujac wojewoddzkie sady administracyjne?®®. Na mocy
rozporzadzenia Ministra bytej dzielnicy pruskiej z dnia 6 kwietnia 1920 r. utworzono przy
Sadzie Apelacyjnym w Poznaniu tzw. Senat Administracyjny, ktory przejal kompetencje
Sadu Nadziemskiego w sprawach sadowo-administracyjnych. W przypadku zaboru
rosyjskiego, a mianowicie b. Krélestwa Kongresowego jak i tzw. ziem zabranych, nie podjeto
zadnych dziatan legislacyjnych, ktore umozliwityby przejecie przez jakikolwiek organ

kompetencji b. Departamentéw Senatu Rzadzacego w Petersburgu.

Omawiajac okres funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego na ziemiach polskich
do uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. nie mozna
pomina¢ prac legislacyjnych zwigzanych z funkcjonowaniem Tymczasowej Rady Stanu.
Opracowany 1 przyjety w dniu 28 lipca 1917 r. przez komisj¢ sejmowo-konstytucyjna
Tymczasowej Rady Stanu tzw. ,,Projekt Konstytucji Panstwa Polskiego” odnosit si¢ do
sprawy powstania sadownictwa administracyjnego®?®. W art. 107 projektu explicite
stwierdzono: ,,Bedzie utworzone sgdownictwo administracyjne”. Natomiast w art. 108
projektu uznano, ze: ,,.Bedzie utworzony Trybunal Kompetencyjny, rozstrzygajacy w
pierwszej i ostatniej instancji spory kompetencyjne pomigdzy sadownictwem zwyklem a
administracyjnym”. Nalezy wiec uzna¢, ze projekt ten zawieral w sobie mysl utworzenie
sadowej kontroli administracyjnej sprawowanej przez odrebny pion od sgdownictwa

powszechnego.

1.2.2 Sadownictwo administracyjne w Konstytucji RP z 1921 r.

Prace nad konstytucja odrodzonego panstwa polskiego podjeto w chwili powotania 1

funkcjonowania pierwszego rzadu. W listopadzie 1918 r. przy urzgdzie 6wczesnego Prezesa

22 D, Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wietle wlasnego orzecznictwa, \Narszawa-
Krakow 1999, s. 20.

22 Dz, Urz. M. b. dz. pr., Nr 10, poz. 81.

224 A Tarnowska, O niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziéw Wojewddzkich Sqdéw Administracyjnych 1920-
1939, CPH 2006, z.1, s. 120.

225 AAN, Tymczasowa Rada Stanu, ,,Sprawa konstytucji i ordynacji”, sygn. 14.
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Rady Ministrow Jedrzeja Moraczewskiego zostalo powotane Biuro Konstytucyjne, na
ktorego czele stangt Mieczystaw Niedziatkowski®?®. Efektem prac Biura, w ktérego w sktad
weszli m.in. Jozef Buzek oraz Wiadystaw Maliniak, byly trzy projekty konstytucji®?’.
Zgodnie z pierwszym, tzw. ludowym, opracowanym przez M. Niedziatkowskiego,
sadownictwo administracyjne miato by¢ wykonywane przez sady powszechne??®. W art. 95
projektu stwierdzono, ze sady beda mogly: ,kwestionowaé prawomocnos$¢ dekretéw i
rozporzadzen Prezydenta Rzeczypospolitej, rozporzadzen Rady Ministrow i ministrow
poszczegblnych, postanowien Sejmow ziemskich 1 organdéw samorzagdowych, rozporzadzen
wszelkich wtadz administracyjnych”??°, Nastepnie w art. 97 projektu stwierdzono, ze skargi
w tym zakresie kierowane sg do sagdow zwyklych?.

Drugi z projektow, tzw. amerykanski, zostal opracowany przez J. Buzka i
przewidywat powotanie sadowej kontroli administracji?®*. W zasadach do projektu
stwierdzono, ze: ,,W Rzeczypospolitej Polskiej powinno panowac¢ prawo i porzadek.
Strézem prawnosci dziatalnosci wladz administracyjnych moga by¢ tylko sady, niezalezne
od rzadu 1 od sejmu; dlatego wychodzi nasz projekt konstytucji z zalozenia, iz sady maja
mie¢ prawo badania legalnosci wszelkich aktow administracyjnych. Jezeliby wiec obywatel
uwazal, iz jakie$ zarzadzenie wladzy, sprzeczne z ustawami narusza jego prawa lub interesy,
wtenczas powinien mie¢ prawo wniesienia skargi do sadu, ktory rozstrzygnie, czy dane
zarzadzenie wiladzy administracyjnej narusza ustawe, czy tez nie. To sadownictwo
administracyjne miatby sprawowa¢ wedlug naszego projektu, o ile chodzi o sprawy
ziemskie, sad ziemski, o ile za$ chodzi o sprawy narodowe, sprawowalby je oddziat
polityczno-administracyjny najwyzszego sadu narodowego”2*2.

Po zwotaniu Sejmu Ustawodawczego w 1919 r. prace nad ustawa zasadniczg zostaly
przejete przez tenze Sejm. W dniu 14 lutego 1919 r. powotano Komisje Konstytucyjna, ktora
koordynowala prace toczace sie w Sejmie, dotyczace uchwalenia konstytucji?33, W dniu 20
lutego 1919 r. przyjeto Uchwate Sejmu o powierzeniu Jozefowi Pilsudskiemu dalszego

sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa?*, ktora potocznie okresla sie jako tzw. Mala

226 Zob. S. Krukowski, Geneza konstytucji z 17 marca 1921 roku, Warszawa 1977, s. 13.

227 |bidem.

28 Projekt konstytucji Mieczystawa Niedziatkowskiego, [W:] Mieczystaw Niedziatkowski o demokracji i
parlamentaryzmie, wstep, wybor i oprac. M. Sliwa, Warszawa 1996, s. 25-45.

229 |bidem s. 44.

230 |bidem s. 45.

231 ], Buzek, Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz uzasadnienie i poréwnanie tegoz projektu z
konstytucjami amerykanskq i francuskq, Warszawa 1919, s. 172.

232 |bidem, s. 139.

233 A, Ajnenkiel, Konstytucje Polskie, Warszawa 1982, s. 239 i n.

234 Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 226.
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Konstytucje. Akt ten okreslal wytacznie ogodlne zasady sprawowania przez najwazniejSze
organy wiladzy panstwowe takie jak: Sejm, Naczelnik Panstwa i Rada Ministrow do czasu
uchwalenia konstytucji®®®. Dlatego tez nie zawieral zadnych norm odnoszacych sie do

sagdownictwa administracyjnego.

W dniu 17 marca 1921 r. Sejm uchwalit Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej, a w
dniu 1 czerwca 1921 r. zostata ona opublikowana w Dzienniku Ustaw?®. W tekscie ustawy
zasadniczej kwestii sagdownictwa administracyjnego poswigcono wytaczenie jeden artykut,
ktory znalazt sie¢ w jej rozdziale III pt. ,,Wtadza wykonawcza”?®’. W art. 73 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r. stwierdzono, ze: ,,Do orzekania o legalno$ci aktow
administracyjnych w zakresie administracji tak rzagdowej jak i samorzadowej powota osobna
ustawa sgdownictwo administracyjne, oparte w swej organizacji na wspotdziataniu czynnika
obywatelskiego 1 sedziowskiego z Najwyzszym Trybunatlem Administracyjnym na czele”.
Wynika z tego, Zze mimo do$¢ ramowego uregulowania podstaw funkcjonowania
sagdownictwa administracyjnego w ustroju panstwa, zostaly okres§lone w konstytucji
podstawowe zasady jego organizacji oraz funkcjonowania. Mialo ono sprawowac kontrolg
administracji rzadowej 1 samorzadowej w zakresie legalnosci aktow administracyjnych. Na
konieczno$¢ okreslenia pojecia ,,aktéw administracji” zwracal uwage Wiadystaw Leopold
Jaworski?® lecz do konica prac nad tekstem konstytucji postulat ten nie zostat uwzgledniony i
wywotywat pdzniej burzliwe spory w doktrynie, w zakresie interpretacji art. 73. Ponadto,
sagdownictwo administracyjne miato si¢ opiera¢ na polaczeniu czynnika profesjonalnego, czyli
sedziowskiego z czynnikiem spotecznym, obywatelskim. Natomiast sformutowanie ,,z
Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym na czele” sugerowato, ze sadownictwo
administracyjne bedzie co najmniej dwuinstancyjne. Konkretyzacje przedstawionych wyzej
norm konstytucyjnych miata uregulowa¢ odpowiednia ustawa i to od niej mial zalezec

przyszly ksztatt sadownictwa administracyjnego w panstwie polskim.

Istotne znaczenie przy wyktadni art. 73 Konstytucji RP z 1921 r. miata Ankieta o
konstytucji z 17 marca 1921 r., ktora zostala wydana przez Krakowska Spotke Wydawnicza

25 g, Krukowski, Mata Konstytucja z 1919 r., [W:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow
konstytucjonalizmu polskiego, praca zbiorowa pod red. M. Kallasa, Warszawa 1990, s. 11-12.

2% g, Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., [w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne
z dziejow konstytucjonalizmu polskiego, praca zbiorowa pod red. M. Kallasa, Warszawa 1990, s. 69.

237 |bidem, s. 94.

238 W. L. Jaworski, Uwagi prawnicze o projekcie Konstytucji, Krakow 1921, s. 21.
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W 1924 r.2%° Ankieta stanowita zbidr opinii prawnikow oraz publicystow o przyjetych w 1921
r. rozwigzaniach konstytucyjnych, ktore zostaly udzielone na prosbe krakowskiego
,Czasopisma Prawniczego 1 Ekonomicznego”, ktorego redaktorem naczelnym byt wowczas
W.L. Jaworski?®. Pierwszym komentarzem zawartym w Ankiecie do art. 73 Konstytucji RP
byla wtaénie opinia W.L. Jaworskiego pt. ,Pafstwo praworzadne™?*l. W jego opinii:
»Konstytucja z 17 marca przyjela wszystkie $rodki kontroli, ktore wydala ostatnia epoka
dziejow, zaczynajaca sie od chwili, gdy panstwo absolutne stracito grunt”?*?. Bylo to o tyle
istotne stwierdzenie, gdyz kontrola dzialalno$ci panstwa miata stanowi¢ wedhug W.L.
Jaworskiego centralng czg$¢ zagadnienia jego praworzadnosci. Sprawny i kompleksowy
system $rodkow kontroli panstwowej mial zapewni¢ praworzadno$¢ w panstwie. System ten
W.L. Jaworski w kontekscie Konstytucji RP z 1921 r. uyjmowat szeroko i za jego elementy
uznawal m.in. trojpodziat wtadzy (art. 2 Konstytucji RP z 1921 r.), obywatelskie prawa do
stowarzyszania si¢ i gromadzania si¢ (art. 108 Konstytucji RP z 1921 r.) oraz prawo do
interpelacji (art. 33 Konstytucji RP z 1921 r.)?*3. Za istote praworzadnosci uwazat on jednak
dwa S$rodki kontroli: odpowiedzialno$¢ rzadu przed Sejmem oraz sadownictwo
administracyjne, ktéore miato by¢ ,szczytem jaki dotychczas system kontroli wladzy
osiagnat’®**. Te dwie formy kontroli rzadu i jego organdéw okreslal jako ,polityczng” i

,,sadowg”?%,

Dokonujgc wyktadni zwrotu ,,legalno$¢ aktow administracyjnych”, zawartej w art. 73
Konstytucji RP z 1921 r. W.L. Jaworski stwierdzil, ze implikuje on dwa nastepstwa dla
powotanego na mocy konstytucji modelu sagdownictwa administracyjnego. Po pierwsze, sady
administracyjne nie beda zajmowac si¢ administrowaniem, a wytacznie badaniem legalnosci

istniejagcych (wydanych) juz aktow administracyjnych?¥®. Po drugie za$, zaskarzenie

29 Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921 r. Wydal Wiadystaw Leopold Jaworski, Krakéow 1924 (reprint:
Warszawa 2014).

240 p, Sarnecki, Ankieta o konstytucji z 17 marca 1921 ,, Czasopisma Prawniczego i Ekonomicznego” w procesie
utrwalania konstytucji marcowej, [w:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921 r. Wydat Wiadystaw Leopold
Jaworski, Krakow 1924, s. 9. (reprint: Warszawa 2014).

241 W, L. Jaworski, Panstwo praworzgdne, [w:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921. Wydal Wiadystaw
Leopold Jaworski, Krakow 1924 (reprint: Warszawa 2014), s. 236.

242 |bidem.

243 1bidem.

244 1bidem.

245 Tbidem, s. 239. W.L. Jaworski stwierdzal w tym kontekscie, Ze réznica pomiedzy tymi formami kontroli jest
zasadnicza, gdyz ,.kontrola polityczna opiera si¢ na mysleniu politycznym” a kontrola sadowa na ,,myS$leniu
prawniczym”. Uwazal on, ze kontrola sgdowa jest rzeczowa i dazy do zniesienia nielegalnego orzeczenia
(decyzji). W zwigzku z tym W.L. Jaworski uwazat, ze w warunkach ,,politycznego niewyrobienia” nalezy
popiera¢ rozwoj kontroli sadowej, gdyz to ona moze w najlepszy sposob zapewnié stabilnos¢ relacji w
spoteczenstwie i panstwie.

246 |bidem, s. 236.
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»legalno$ci” oznacza, ze przedmiotem skargi moze by¢ nie tylko naruszenie publicznego
prawa podmiotowego, ale wszystkie akty administracyjne, bez wzgledu czy jest kto$
pokrzywdzonym czy nie, jesli sa one sprzeczne z prawem przedmiotowym?#’. Tym samym
skarge do sadu administracyjnego mogt wnies¢: podmiot, ktorego publiczne prawa
podmiotowe zostaly naruszone, ,,wladza administracyjna panstwowa” na orzeczenie organu

wladzy samorzadowej oraz kazdy obywatel?#®

. Odnoszac si¢ do tego w dalszej czgsci Ankiety
w artykule pt. ,.Sagdownictwo administracyjne” W. L. Jaworski stwierdzit, ze polska
konstytucja ,stangta na szerokiem stanowisku, stuzacem do tego, aby sadownictwo
administracyjne kontrolowato caty porzadek panstwa. Jest to zasada, ktorg nalezy powitac z

pelnem uznaniem”?%°,

Kolejng opinig zawartg w Ankiecie, ktora dotyczyta art. 73 Konstytucji RP z 1921 r.
byt komentarz Jerzego Trammera. Uznal on, ze konstytucyjna zapowiedz powolania
sagdownictwa administracyjnego jest potrzebna i wazna, ale skrytykowatl fakt wprowadzania
do orzekania ,,czynnika obywatelskiego”?*°. Napisat on, ze w sadach administracyjnych, ktore
mialy orzeka¢ o legalnosci aktéw administracyjnych nie ma miejsca na ,.czynnik
obywatelski”?!. Wedtug J. Trammera: ,,Orzekanie o legalnosci aktow administracyjnych
moze naleze¢ tylko do osob, ktore posiadajg bardzo rozleglta wiedz¢ prawnicza, a wiec do
zawodowych, doswiadczonych i dzielnych prawnikéw”?®2, Takich kwalifikacji a takze cech
obiektywnosci nie mogt w jego opinii zapewni¢ ,czynnik obywatelski”, stad takie
sformutowanie w nowoprzyjetej konstytucji uznat on za ,szkodliwe”?. S. Kasznica
stwierdzil, Zze czynnik obywatelski w polskich sagdach administracyjnych recypowany zostat z
ustroju pruskiego®“. Napisat jednak w tym kontekscie, ze; ,(...) czynnik obywatelski moze
by¢ reprezentowany tylko w nizszych instancjach bo skoro N. T. A. orzeka tylko o legalnosci,

jest tylko instancja kasacyjna, to musi mie¢ sktad wybitnie fachowy”?*°,

247 |bidem, s. 236-237.

248 |bidem, s. 237.

29 W. L. Jaworski, Sgdownictwo administracyjne, [W:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921. Wydat
Wiadystaw Leopold Jaworski, Krakow 1924 (reprint: Warszawa 2014), s. 241.

20 Dr. Trammer Jerzy, [w:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921. Wydat Wiadystaw Leopold Jaworski,
Krakow 1924 (reprint: Warszawa 2014), s. 241.

21 1hidem.

22 |hidem.

253 |bidem.

24 S, Kasznica, Nauka administracji. Cze$¢ trzecia, Poznan 1933, s. 32.

255 |bidem.
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W ramach Ankiety zostal zawarty rowniez projekt Eugeniusza Starczewskiego,
dotyczacy utworzenia w Polsce Rady Stanu®®. Rada Stanu, zgodnie z nim, miata posiada¢
kompetencje sagdownictwa w zakresie administracyjnym. Realizowa¢ miat je Departament I11
Rady Stanu, czyli Najwyzszy Trybunal Administracyjny (art. 16 projektu). Rozwigzanie to
miato stanowi¢ realizacje¢ art. 73 Konstytucji RP z 1921 r. Projekt E. Starczewskiego zaktadat
réwniez, ze szczegdlowy zakres dziatania NTA okresli odpowiednia ustawa o sagdownictwie
administracyjnym. Natomiast do jej wydania, NTA rozstrzyga¢ miat jako instancja kasacyjna,
»skargi na decyzje ministrow, z wyjatkiem tych, ktore z mocy ustaw obowigzujacych uznane
sa za ostateczne, oraz tych, ktore moga by¢ zaskarzane do Sadu Najwyzszego”?’. Art. 17
projektu okreslal, ze przy rozpatrywaniu spraw w NTA, ,komplety sktada¢ si¢ winny, nie
liczac przewodniczacych, po potowie z cztonkéw Rady Stanu urzednikéw i cztonkéw Rady
Stanu nie urzednikéw”’?>®, Poza tym art. 4 projektu stanowit, ze w sktad Rady Stanu wchodzili
urzednicy etatowi (w tym ,,potrzebna iloéé cztonkéw Sadu Najwyzszego®®) oraz ,.element
obywatelski”, czyli ,nieurzednicy”, ktorzy powolywani mieli by¢ sposrod kandydatow
przedstawionych przez samorzady 1 organizacje spoleczne. Natomiast wszystkich czlonkow

Rady Stanu miat mianowa¢ Prezydent RP na wniosek Rady Ministrow.

Wedhug opinii Andrzeja Nowakowskiego, pochodzacej z lat 80. XX wieku, tworcy
konstytucji RP z 1921 r., decydujac si¢ na przyjecie art. 73, ktory zapowiadal utworzenie
sagdownictwa administracyjnego ,,z NTA na czele”, z udzialem czynnika obywatelskiego w

orzekaniu, ,,siegneli raczej do modelu pruskiego”?®°.

1.2.3 Ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym

Pierwszym unormowaniem o randze ustawowej dotyczacym NTA byta ustawa z dnia
3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym?!, ktéra weszta w zycie w
dniu 22 sierpnia 1922 r. Aktem wykonawczym do ustawy bylo rozporzadzenie Prezydenta

Rzeczypospolitej z dnia 31 lipca 1923 r. w przedmiocie wydania regulaminu Najwyzszego

2% E, Starczewski, Projekt ustawy o utworzeniu Rady Stanu, [w:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921. Wydat
Wiadystaw Leopold Jaworski, Warszawa 2014 (reprint Ankiety wydanej w Krakowie w 1924 r.)), s. 49.

257 pidem, s. 52.

258 | bidem.

259 W przypadku ,,cztonkéw Sadu Najwyzszego” w art. 4 projektu bylo zawarte odwotanie do art. 18 projektu,
czyli regulacji o Departamencie 1V Rady Stanu ,,Trybunal Kompetencyjny”. Na mocy art. 18 Trybunat
Kompetencyjny miat si¢ sktada¢ w potowie z sedziow SN. Natomiast nie okreslono W projekcie wprost, czy w
sktad NTA wchodzi¢ mieli sgdziowie SN.

260 A Nowakowski, Konstytucyjne podstawy dziatalnosci sgdownictwa administracyjnego w Polsce, PiP 1985, z.
4, s. 65.

261 Dz, U. Nr 67, poz. 600.
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Trybunalu Administracyjnego®®?, ktore zawieralo regulamin NTA, uchwalony przez jego
Zgromadzenie Ogolne. Zgodnie z art. 1 ustawy, NTA zostat powolany do orzekania o
legalnos$ci zarzadzen i orzeczen, ktére wydawaty organy administracji rzadowej jak i
samorzadowej. W zwigzku z tym wilasciwos¢ NTA, w zakresie orzekania o legalnosci aktow
administracji, oparta zostala na klauzuli generalnej. Pewne niezrozumienie Owczesnych
wywolalo sformutowanie w tek$cie ustawy ,zarzadzenia i orzeczenia”, gdyz w samej
Konstytucji RP z 1921 r. byta mowa o badaniu legalnosci aktéw administracyjnych. Klauzula
generalna, ktora stanowita podstawe atrybucji NTA, zawierata jednak kilka wyliczonych
enumeratywnie spraw, ktore nie podlegaty kontroli legalnosci tego organu sadowego.

Mianowicie, zgodnie z art. 3 ustawy, spod orzecznictwa NTA wylaczono:
1) sprawy nalezace do wlasciwosci sadow zwyczajnych lub sadow szczegdlnych;

2) sprawy, w ktorych wiladze administracyjne uprawnione byly do rozstrzygania wedlug

swobodnego uznania, w granicach, pozostawionych temu uznaniu;

3) sprawy mianowania na publiczne urzedy i stanowiska, o ile nie chodzi o pogwalcenie

zastrzezonego w ustawie prawa ich obsadzania lub przedstawiania kandydatow;

4) sprawy dotyczace reprezentacji panstwa i obywateli wobec panstw i wiadz obcych oraz

sprawy, bezposrednio z tym zwigzane;

5) sprawy dotyczace dzialan wojennych, ustroju sit zbrojnych i mobilizacji, z wyjatkiem

spraw zaopatrzenia i uzupetnienia armii;
6) sprawy dyscyplinarne.

Nalezy podkresli¢, ze art. 1 ust. 2 ustawy stanowil potwierdzenie zalozen art. 73
Konstytucji z 1921 r., gdyz wskazywal, ze do czasu utworzenia sagdow administracyjnych
nizszego szczebla, ktore dziata¢ miaty w oparciu o wspolpracge z czynnikiem spotecznym,
jedynym sadem administracyjnym bedzie NTA. Natomiast kwesti¢ zgodnosci ustawy o NTA,
z regulacjami dotyczacymi funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego, wywodzacego
si¢ z ustawodawstwa pruskiego, regulowat art. 35 ustawy, zgodnie z ktéorym: ,,Az do
utworzenia sgdownictwa administracyjnego nizszego stopnia na calym obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej istniejagce w b. dzielnicy pruskiej sagdownictwo administracyjne

(orzecznictwo w postgpowaniu sporno-administracyjnem) pozostawia si¢ nienaruszone z ta

262 Dz, U. Nr 80, poz. 630.
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zmiang, ze kompetencje Senatu Administracyjnego Sadu Apelacyjnego w Poznaniu
przechodza na Najwyzszy Trybunal Administracyjny. Na Trybunat przechodza rdéwniez
kompetencje Krajowego Urzedu Wodnego, ustanowionego ustawg wodng z dnia 7 kwietnia
1913 roku i rozporzadzeniem krolewskim o Krajowym Urzedzie Wodnym z dnia 18 marca
1914 r. (Zb. Ust. pruskich strona 55). Tryb postgpowania w powyzszych sprawach w
Trybunale zachowuje si¢ wedle dotychczasowych ustaw, obowigzujacych w b. dzielnicy

pruskiej”.

Jednak w praktyce, poza bylym zaborem pruskim, sgdy administracyjne nizszego
szczebla nie zostaty utworzone w okresie II Rzeczypospolitej. Warto rowniez zaznaczy¢, ze
art. 1 konczyto zdanie, ktore wskazywalo, ze NTA nie posiada kompetencji badania waznosci
ustaw, ktore zostaty nalezycie ogloszone. Oznaczato to, ze NTA nie posiadal uprawnien sgdu

konstytucyjnego, ktorego zreszta w I Rzeczypospolitej w ogdle nie powotano?®2,

Organizacje NTA okreslat art. 6 ustawy, zgodnie z ktorym Trybunat skladal si¢ z:
pierwszego prezesa, potrzebnej ilosci prezesow danych izb (§ 2 Regulaminu NTA
wskazywatl, ze NTA dzieli si¢ na izby) oraz sedziow. Pierwszemu prezesowi, prezesom oraz
sedziom przystugiwaly pelne prawa s¢dziowskie, zawarte w rozdziale IV Konstytucji z 1921
r. Pod wzglgdem uposazenia s¢dziowie zostali odpowiednio zrownani z pierwszym prezesem,
prezesami i sedziami SN. Prezydent Rzeczypospolitej mianowat na wniosek Rady Ministrow
pierwszego prezesa oraz prezesOw z grona osOb, ktore co najmniej przez okres 2 lat
sprawowaly urzad sg¢dziego trybunalu. Przed mianowaniem prezesow Rada Ministrow
zasiggala opinii pierwszego prezesa. Se¢dziow zas NTA wybieral Prezydent sposrod
kandydatow, wybranych kazdorazowo w liczbie potrdjnej przez zgromadzenie prezeséw i
zgromadzenie ogodlne Trybunatu. Pierwszym prezesem, prezesami i se¢dziami Trybunalu
mogly by¢ tylko osoby posiadajace wyksztatcenie prawnicze, przy czym co najmniej potowa

liczby sgdziéw powinna byla posiada¢ kwalifikacje sedziowskie.

Zgodnie z art. 7 ustawy przy NTA dziatata kancelaria oraz sekretariat. Zgodnie z § 42
regulaminu NTA, kancelaria dzielita si¢ na: biuro prezydialne, zajmujace si¢ sprawami
personalno-kadrowymi; oddziat rachunkowy, zajmujacy si¢ finansami oddziat rachunkowy
oraz kancelari¢ sadu, ktora prowadzita dziennik podawczy, registrature oraz ekspozyturg.

Natomiast sekretariat NTA sktadat si¢ z oso6b mianowanych przez pierwszego prezesa, ktore

263 Zob. R. Jastrzebski, Konstytucyjnosé aktow ustawodawczych w judykaturze Il Rzeczypospolitej, PS 2010, z. 2,
s. 75.
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posiadaly pelne wyksztalcenie prawnicze oraz ktore posiadaly ku temu ,szczegodlne
uzdolnienie”. Oprocz tego urzednicy poszczegdlnych ministerstw mogli by¢ zaangazowani
czasowo w prace sekretariatu. Nadzor ogolny nad dziatalnoscia NTA sprawowat jego
pierwszy prezes, ktory wnosit na Ogolne Zgromadzenie Trybunatu sprawy dotyczace sedziow

1 prezesow NTA.

Postgpowanie przed NTA regulowat rozdziat III ustawy. Zgodnie z art. 9 ustawy do
zaskarzenia zarzadzenia lub orzeczenia administracyjnego przed NTA byt uprawniony kazdy,
kto twierdzit, ze naruszono jego prawa lub obcigzono go obowigzkiem bez podstawy prawnej.
Kwesti¢ termindéw regulowal art. 10 ustawy, zgodnie z ktorym skarge do NTA sktadat
podmiot w terminie dwumiesigcznym, liczac od dnia dor¢czenia zaskarzonego zarzadzenia
lub orzeczenia skarzacemu. Art. 30 ustawy wskazywatl, ze przywrocenie tego terminu przez
Trybunat jest niedopuszczalne. Sprawe wymogow formalnych skargi do NTA normowat art.

12 i 13 ustawy, zgodnie z ktorymi powinna ona zawierac:
1) imig, nazwisko 1 doktadne miejsce zamieszkania skarzacego i pelnomocnika;
2) oznaczenie zaskarzonego orzeczenia lub zarzadzenia z podaniem dnia dor¢czenia tegoz;
3) doktadne oznaczenie powoddw zaskarzenia.
Poza tym, do skargi nalezato dotaczyc¢:

1) pelnomocnictwo, o ile skarzagcemu nie przystugiwalo prawo wystepowania bez zastepcy

prawnego;

2) odpisy skargi i zatacznikow w tylu egzemplarzach, ile bylo stron pozwanych i
przypozwanych w sprawie; jednakze Trybunal mégl zwolni¢ skarzacego od przedstawienia

odpisow;
3) optaty w okreslonej wysokosci.

W przypadku, gdy skarga nie odpowiadata formalnym wymogom ustawowym,
Trybunat moégt wyznaczy¢ skarzacemu odpowiedni termin do usunigcia brakow. Uchybienie
tym terminom powodowalo pozostawienie przez Trybunat skargi bez rozpoznania.
Pozostawienie skargi bez rozpoznania nastgpowato réwniez w przypadku: niewlasciwosci
Trybunatu, uchybieniu terminowi na wniesienie skargi, w przypadku niewyczerpania

administracyjnego toku instancji, kiedy wystepowata powaga rzeczy osadzonej w danej
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sprawie lub wystepowat, w przypadku podmiotu wnoszgcego skarge, brak legitymacji do jej
wniesienia. O fakcie pozostawienia skargi bez rozpoznania z powodoéw uchybien formalnych,
Trybunal zawiadamial skarzacego. Natomiast organ administracji publicznej, przeciw
ktoremu wniesiono skarge, NTA zawiadamial tylko w przypadku, gdy wykonanie

zaskarzonego zarzadzenia lub orzeczenia zostato wstrzymane.

Zgodnie z art. 19 ustawy w przypadku, jesli Trybunatl uznat, Zze stan faktyczny sprawy
wymagal uzupehienia albo, ze pozwana wladza przyjeta ten stan sprzecznie z aktami albo ze
ze szkodg dla skarzgcego naruszono formy post¢powania administracyjnego, wowczas bez
przeprowadzania rozprawy gtéwnej Trybunat uchylat zaskarzone zarzadzenie lub orzeczenie
z powodu wadliwego postepowania i przesytal sprawe od poczatku do organu, ktory
obowigzany byt usunaé wskazane wady i wyda¢ nowe zarzadzenie lub orzeczenie. Taka
konstrukcja, ktéra bez rozprawy gléwnej pozwalata podejmowac decyzje kasatoryjne przez
Trybunal, uzasadniona byla konieczno$cig realizowania zasad ekonomiki postgpowania

sagdowo-administracyjnego, uwzgledniajac jego jednoinstancyjnosé.

W przypadku przeprowadzenia rozprawy gtoéwnej, zgodnie z art. 26 ustawy, jezeli
Trybunat uznat skarge za uzasadniona, uchylat zaskarzone zarzadzenie lub orzeczenie, a
odpowiedni organ powinien byl wyda¢ niezwlocznie nowe zarzadzenie lub orzeczenie.
Nalezy wskazaé, ze odpowiedni organ byl zwigzany wowczas stanowiskiem prawnym
zajetym przez Trybunat. Wynika z tego, ze w ustawie o NTA przyjeto model sadownictwa

kasacyjnego.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 18 ustawy posiedzenia NTA odbywaty si¢ w
trybie jawnym oraz niejawnym. Na podstawie art. 21 ustawy, jezeli z powodu przedmiotu
sprawy jawnoS$¢ posiedzenia moglaby narazi¢ bezpieczenstwo publiczne lub interes
panstwowy na szkodg, Trybunal z urzedu lub na wniosek strony, mégt postanowié, aby
posiedzenie odbyto si¢ z wykluczeniem jawnos$ci, przy udziale jedynie stron oraz ich

pelnomocnikow. Uchwate w tym przedmiocie, a nastgpnie wyrok NTA oglaszat publicznie.

Ustawa regulowata w art. 31 instytucje wylaczenia sedziego. Na jej podstawie kazda ze

stron, tzn. skarzacy, wtadza administracyjna, przypozwany, mogli zgda¢ wylaczenia s¢dziego:

1) w sprawie, w ktorej on sam byt strong, pozostawal do jednej ze stron w stosunku

wspotuprawnionego lub wspotzobowigzanego, albo ma wzgledem niej obowigzek regresu;
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2) w sprawie zony sedziego, jego krewnych i powinowatych w linii prostej, krewnych w linii

bocznej do trzeciego stopnia lub powinowatych do drugiego stopnia;

3) w sprawie rodzicéw przybranych, albo wychowawcéw se¢dziego, jego dzieci przybranych

lub wychowankow, pupiléow lub oddanych pod jego piecze;
4) w sprawie, w ktorej s¢dzia jest lub byl pelnomocnikiem jednej ze stron;

5) w sprawie, w ktorej sedzia brat jakikolwiek udzial w wydaniu zaskarzonego zarzadzenia

lub orzeczenia;
6) gdy zachodzita uzasadniona przyczyna co do watpliwo$ci w zakresie jego bezstronnosci.

Sedzia, co do ktorego zachodzila jedna z sze$ciu wyzej wymienionych przestanek,
obowigzany byt do samodzielnego zazadania wylaczenia. Natomiast Trybunal wylaczat
sedziego, po wystuchaniu go, uchwalg bez ustnej rozprawy. Strony posiadaty roéwniez
uprawnienie do cofnigcia skargi przez siebie wniesionej. Zgodnie bowiem z art. 27 ustawy
Trybunal umarzat postgpowanie w momencie cofni¢cia skargi przez skarzacego. Dodatkowo
norma ta wskazywala, ze sprawa raz umorzona nie moze by¢ przez Trybunal ponownie
rozpatrywana. Szczegdtowo instytucje cofnigcia skargi regulowal Regulamin NTA, a

doktadnie jego § 32. Zgodnie z nim strona mogta cofngé skarge az do chwili zamknigcia

rozprawy.
1.2.4 Zmiany ustawy o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym

Przyjecie austriackiego modelu sgdownictwa administracyjnego spotkato sie z krytyka
przedstawicieli nauki prawa. W zwigzku z tym D. Malec stwierdzita, ze ,,Przyjety przez Sejm
model nie satysfakcjonowal bowiem wigkszosci specjalistow. Uwazany byt ponadto za
rozwigzanie czasowe, nie przesadzajace w niczym aktualnosci proponowanych koncepcji
budowy wieloinstancyjnego sadownictwa administracyjnego”?%*. Ponadto éwczesny znawca
zagadnien administracyjnych Jerzy Stefan Langrod zwracal uwage, ze model ten jest

modelem wadliwym?®, a ustawodawca polski wydajac ustawe o NTA nie zrealizowal

%4 D, Malec, Koncepcje organizacji sgdownictwa administracyjnego w Polsce w okresie miedzywojennym, [W:]
Dzieje wymiaru sprawiedliwosci, pod red. T. Maciejewskiego, Koszalin 1999, s. 327.

25), S. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego ze szczegdlnym uwzglednieniem sgdownictwa
administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 7.
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delegacji zawartej w art. 73 Konstytucji?®®. Podkreslit on przy tym, ze rola sadownictwa
administracyjnego jest ochrona przedmiotowo ujmowanego porzadku prawnego, a nie
wytacznie publicznych praw podmiotowych, gdyz nie czyni to w ogdle zado$¢ kontroli

267 Wedtug J.S. Langroda art. 73 Konstytucji formutowat

administracji publicznej przez sady
dla sagdownictwa administracyjnego obowiazek kontroli catego systemu prawa, a nie tylko
rozstrzygnie¢ wydawanych w drodze decyzji administracyjnej?®®. Zgodnie z tym uznat on, Ze

ustawa o NTA z 1922 r. opierala si¢ ,,niewolniczo na wzorach poaustriackich”?%°,

Po drugiej wojnie $wiatowej Mieczystaw Szerer stwierdzil, ze przepisy art. 73
Konstytucji RP z 1921 r. byly ,,typowo martwg literg”, gdyz nie utworzono nizszych instancji
sadownictwa administracyjnego ani nie wprowadzono czynnika obywatelskiego®’°. Krytyke
przyjecia ustawy o NTA z 1922 r. w kontekscie art. 73 Konstytucji z 1921 r. na tamach
,Ankiety o konstytucji z 17 marca 1921 r.” wyrazit réwniez Stanistaw Starzynski®’!. Uznat
on, ze normy ustawy o NTA z 1922 r. tworza konstrukcje, ktora ,,ogranicza na razie
hierarchi¢ organéw tegoz sadownictwa tylko do jednej instancji, pomimo, ze wyraznym
zamiarem Konstytucji jest utworzenie co najmniej dwustopniowego sadownictwa
administracyjnego (...)”?">. W nawigzaniu do rzadowych motywéw uchwalenia ustawy o
NTA napisal on, ze argumenty o ,niedostatecznosci sit fachowych oraz inne wzgledy
oportunistyczne” byly niewystarczajace?’s. Stad ,takie roztozenie wprowadzenia
sagdownictwa administracyjnego >>na raty<<nie odpowiadato zaré6wno >>duchowi i

brzemieniu Konstytucji<<2",

Interesujacymi sg rowniez rozwazania W.L. Jaworskiego o konieczno$ci powotania
Trybunatu Konstytucyjnego w ,,Ankiecie o konstytucji z 17 marca 1921 r.” w kontekscie art.
73 Konstytucji RP z 1921 r. i ustawy 0 NTA z 1922 r.2® Zwrécit on bowiem uwage, ze na

mocy tej ustawy mozna bylo zaskarzy¢ legalno$¢ ,zarzadzen 1 orzeczen” wladzy

266 |pidem, s. 192-200. Chodzito przede wszystkim o zasade wieloinstancyjno$ci, wspolpracy z czynnikiem
spotecznym oraz kwesti¢ rozumienia aktoéw administracji w ujeciu szerokim, a wigc nie tylko prawnych form
dziatania administracji, w postaci decyzji administracyjnych.

267 1bidem, s. 240-241.

288 J.S. Langrod, Problemy sqdownictwa administracyjnego, Krakow 1928, s. 64.

269 1bidem, s. 65.

210 M. Szerer, O powotaniu naszych czaséw do stanowienia konstytucyj, PiP 1947, z. 11, s. 80.

211 S, Starzynski, Giéwne niedomagania naszego ustroju konstytucyjnego, [w:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca
1921. Wydat Wtadystaw Leopold Jaworski, Warszawa 2014 (reprint Ankiety wydanej w Krakowie w 1924 r.), s.
31.

22 1hidem.

213 1hidem.

24 1bidem.

215 W.L. Jaworski, Trybunat Konstytucyjny, [W:] Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921. Wydal Wiadystaw
Leopold Jaworski, Warszawa 2014 (reprint Ankiety wydanej w Krakowie w 1924 r.), s. 54.
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administracyjnej, ktore naruszaly prawo lub naktadaty okre§lony obowigzek bez podstawy
prawnej. Tym samym NTA nie miat prawa badania legalnos$ci rozporzadzen, ktore zawieraty
normy 0golne’’®. Problem jednak w tym, ze nie zdefiniowano pojecia ,aktu
administracyjnego” z art. 73 Konstytucji RP z 1921 r. i tym samym niedookre§lonym zostato,
czy pojecie to swoim zakresem jest identyczne z ,,zarzadzeniami i orzeczeniami” czy tez jest
szersze 1 stwarza podstawy do mozliwosci badania legalnosci rozporzadzen, ktore zwieraja

normy ogélne (powszechne)?’’.

Reakcjg na przyjety model sagdownictwa administracyjnego byly proponowane projekty
zmian ustawodawstwa 0 NTA. W 1929 r. J.S. Langrod wystagpit z wlasnym projektem ustawy
o sadownictwie administracyjnym?’®. Zgodnie z tym projektem wymiar sprawiedliwosci w
sporach administracyjnych sprawowa¢ mialy wojewddzkie sady administracyjne i NTA. Tym
samym sgdowa kontrola administracji miata dotyczy¢ nie tylko kontroli aktéw administracji,
ale rowniez miala by¢ co najmniej dwuinstancyjna. Sadownictwo administracyjne nie miato
prawa bada¢ waznoS$ci ustaw, nalezycie ogtoszonych, a przy rozpoznawaniu i rozstrzyganiu
miato by¢ zawiste wylacznie od ustaw. Wedlug projektu J. S. Langroda wojewodzkie sady
administracyjne rozpoznawaé mialy w pierwszej instancji wszystkie spory administracyjne,
ktore nie nalezaly z mocy ustawy o postgpowaniu sgdowoadministracyjnym do witasciwosci
NTA, jako wyjatkowo pierwszej instancji sadowoadministracyjnej. Natomiast NTA miat
rozpoznawac 1 rozstrzyga¢ w drugiej instancji $rodki prawne od rozstrzygnie¢ wojewodzkich
sadow administracyjnych, a poza tym w pierwszej i drugiej instancji wszystkie spory
administracyjne, ktére ustawa o postepowaniu sadowo-administracyjnym wyraznie mu

przydzielala.

Na potrzebe wprowadzenia sadownictwa administracyjnego nizszej instancji zwracal

uwage takze Tadeusz Hilarowicz2"

. Wskazywat on, ze nalezy powota¢ nizsze instancje do
Czasu ostatecznego ustalenia ustroju administracyjnego panstwa, a jezeli to si¢ nie uda, to
nalezy zastanowi¢ si¢ nad zmiang tresci art. 73 Konstytucji RP z 1921 r. w kierunku
jednoinstancyjnosci?®®. Oprocz tego Wilhem Binder w komentarzu do ustawy o NTAZ!

wskazywal na btedy, ktore zostalty wprowadzone do polskiego porzadku prawnego zgodnie z

276 1bidem, s. 56.

217 1hidem.

278 ] S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Krakow 1929, s. 167.

29 T, Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 43.

280 1hidem.

Bl Ustawa o Najwyziszym Trybunale Administracyjnym: (z dnia 3 sierpnia 1922, poz. 600): z uwzglednieniem
zmian wprowadzonych nowelg z dnia 25 marca 1926, poz. 437 Dz.U. i pokrewne ustawy, komentarz oprac. W.
Binder, Warszawa 1926.
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wzorcami austriackimi. Dla przykladu poddawat w watpliwo§¢ wylaczenie kontroli NTA, w
zakresie decyzji wydanych na podstawie swobodnego uznania administracyjnego??.
Podobnego zdania byt Swictostaw Baudouin de Courtenay®®. Uwazat on, Zze rozszerzenie
zakresu kontroli nad réznymi aktami administracji i wprowadzenie orzecznictwa

merytorycznego zalezne byto od budowy sadéw administracyjnych stopnia nizszego?,

Pierwszym projektem zmiany ustawy o NTA, ktory wptynat do Sejmu byt Projekt
ustawy o zmianie niektoérych przepisOw ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym?%. Byt to projekt Rady Ministrow wniesiony na podstawie
uchwaty z dnia 25 lutego 1925 r. Zgodnie z nim proponowano uzupetni¢ ustawe o normy
dotyczace: optat oraz sposobu ich pobierania, zmniejszenia sktadu izb, wprowadzenia skargi
na bezczynno$¢ organu oraz dodano szereg zmian redakcyjnych, np. ze o suspensywnosc
zaskarzonego orzeczenia lub zarzadzenia strona mogla wnioskowa¢ po wniesieniu skargi
(proponowana zmiana art. 4 ustawy o NTA). Dyskusja na temat projektu odbyta si¢ podczas
obrad Komisji Konstytucyjnej Sejmu, co mozna przesledzi¢c w Sprawozdaniu Komisji
Konstytucyjnej o projekcie ustawy w sprawie zmiany niektorych przepisoOw ustawy z dnia 3

sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym?®,

Zgodnie z trescig
sprawozdania Komisja przyjeta wiekszo$¢ zmian, przy czym odrzucita propozycje w zakresie

wprowadzenia mozliwosci zlozenia skargi na bezczynnos$¢ organu administracji.

Nastepnym etapem byto przyjecie projektu przez Sejm i sporzadzenie przez Komisje
Konstytucyjng Sprawozdania Komisji Konstytucyjnej w sprawie poprawek Senatu do
przyjetego przez Sejm w dniu 30 grudnia 1925 r. projektu ustawy o zmianie niektorych
przepisow ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym?®’.
Komisja Konstytucyjna zaaprobowata wersj¢ tekstu przyjetego przez Sejm oraz Senat, godzac
si¢, co istotne, na norme¢ dotyczaca koniecznosci istnienia przymusu adwokackiego przy
wnoszeniu skargi. Ostateczne uchwalenie ustawy nowelizujacej prawo o NTA nastgpitlo w

dniu 25 marca 1926 r.288

282 |bidem, s. 67-74.

283§ Baudouin de Courtenay, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym a art. 73 Konstytucji,
Warszawa 1924, s. 79.

284 | bidem, s. 80.

285 Druk sejmowy Nr 1787, Sejm I RP, | kadencja (1922-1927).

286 Druk sejmowy Nr 2221, Sejm 11 RP, | kadencja (1922-1927).

287 Druk sejmowy Nr 2356, Sejm 11 RP, | kadencja (1922-1927).

28 Dz, U. Nr 37, poz. 237.
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Kolejng ustawa dotyczacag NTA byla ustawa z dnia 28 maja 1924 r. w przedmiocie
rozciggnigcia mocy obowigzujacej ustaw o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym na
obszar wojewodztwa $laskiego?®®. Na podstawie art. 1 tej ustawy, rozciggnicto na obszar
wojewodztwa $laskiego moc ustawy o NTA z 1922 r. oraz ustawy o kosztach postgpowania
przed NTA z 1922 r. W zwigzku z tym NTA przejat kompetencje tzw. Senatu
Administracyjnego Sadu Apelacyjnego Wojewodztwa Slaskiego, ktore organ ten uzyskat na
podstawie rozporzadzenia Slaskiej Tymczasowej Rady Wojewddzkiej z dnia 18 lipca 1922
r.2%0, Jednak mimo rozszerzenia kompetencji NTA na obszar wojewddztwa $laskiego, tryb
postgpowania w sprawach okre§lonych w rozporzadzeniu Slaskiej Tymczasowej Rady
Wojewodzkiej?®!, miat zostaé zachowany ,,wedle dotychczas obowiazujacych na obszarze
gornoslaskiej czgsci wojewddztwa Slaskiego ustaw pruskich”. W znacznym wigc stopniu na
terytorium wojewodztwa §laskiego utrzymano pruski model sgdownictwa administracyjnego.
Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 28 maja 1924 r., skargi, ktore byly wniesione do Senatu
Administracyjnego po dacie wejscia w Zycie opisywanego wyzej rozporzadzenia Slaskiej
Tymczasowej Rady Wojewodzkiej, powinny zostac ,,0dstapione Najwyzszemu Trybunatowi

Administracyjnemu”.

Kolejna nowelizacja ustawy 0 NTA z 1922 r. nastgpita na podstawie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 lutego 1928 r. o zmianie i uzupehieniu przepisow,
dotyczacych ustroju Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, oraz o stosunku stuzbowym
sedziow Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego®®?. W jej wyniku do NTA mialy
zastosowanie niektore przepisy prawa o ustroju sadow powszechnych?®, a konkretnie normy

dotyczace SN. Wazng kwestia uregulowang rozporzadzeniem z dnia 7 lutego 1928 r. byla

289 Dz. U. Nr 50, poz. 505.

290 Dz, U. Slaskich Nr 8, poz. 30. Art. 1 tego aktu prawnego okreslat, ze kompetencje ,,Najwyzszego Sadu
Administracyjnego w Berlinie, Krajowego Urzedu Wodnego w Berlinie, Skarbowego Trybunatu Rzeszy w
Monachium i Zwiazkowego Urzedu dla Spraw Swojszczyzny w Berlinie przechodza w stosunku do ziem bylego
Slaska pruskiego wchodzacych w sktad Wojewodztwa Slaskiego na Senat Administracyjny Wojewodztwa
Slaskiego”. Art. 2 tego rozporzadzenia wskazywat, ze w tym celu przy Sadzie Apelacyjnym utworzony zostanie
wlasnie ,,osobny Senat Administracyjny”. Co wazne, w mys$l art. 15 rozporzadzenia, kompetencje austriackiego
Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego w Wiedniu przechodzity na Senat Administracyjny ,,w stosunku do
ziem bylego Slaska Cieszynskiego”.

291 7 wyjatkiem spraw, ktore ,,nalezaly do kompetencji Trybunatu Rzeszy do spraw finansowych”.

292 Dz. U. Nr 13, poz. 94.

293 Zob. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 lutego 1928 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnych, Dz. U. Nr 12, poz. 93. Zob. M. Pietrzak, Sgd Najwyzszy w II Rzeczypospolitej, CPH 1981, z. 1, t.
XXX, s, 92-92; D. Malec, Niezawistos¢ sedziowska w orzecznictwie Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego, [w:] W kregu historii i wspotczesnosci polskiego prawa. Ksigga jubileuszowa dedykowana
profesorowi Arturowi Korbowiczowi, pod. red. W. Witkowskiego, Lublin 2008, s. 178-179; M. Materniak-
Pawlowska, Ustroj sqdownictwa powszechnego w Il Rzeczypospolitej, Poznan 2003, s. 183.
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kwestia sgdownictwa dyscyplinarnego sedziow NTA. Zgodnie z art. 6 tej regulacji w

sprawach dyscyplinarnych s¢dziow NTA powotano:

1) Sad Dyscyplinarny NTA, orzekajacy w pierwszej instancji w sktadzie trzech sedziow
NTA;

2) Wyzszy Sad Dyscyplinarny NTA, orzekajacy w drugiej instancji w sktadzie pieciu
sedziow NTA, w sprawach rozpoznawanych w pierwszej instancji przez Sad
Dyscyplinarny NTA.

Cztonkéw Sadu Dyscyplinarnego NTA, w liczbie szesciu, oraz cztonkow Wyzszego
Sadu Dyscyplinarnego NTA, w liczbie dziewigciu, wybierato Zgromadzenie Ogolne NTA.
Istotng zmiang, ograniczajaca niezawisto$¢ NTA, bylo wprowadzenie w art. 7 ustawy
instytucji prokuratora dyscyplinarnego. Zgodnie z ta regulacjg prokuratorem dyscyplinarnym
w Sadzie Dyscyplinarnym oraz Wyzszym Sadzie Dyscyplinarnym NTA byl s¢dzia Trybunalu
wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow. Desygnacja jego nastepowala przed koncem

kazdego roku kalendarzowego na rok nastepny.

Nastepnie rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 3 grudnia 1930 r. w
sprawie zmiany ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym?®* doprowadzito do jeszcze wickszego zmniejszenia niezaleznosci sedziow
Trybunatu, gdyz stwarzato ono mozliwos¢ obsadzania stanowisk kierowniczych w Trybunale
przez osoby spoza NTA, ktére posiadaty kwalifikacje do tego, aby sprawowac funkcje
sedziego Trybunatu, przy czym nie posiadaty zadnych dotychczasowych zwigzkéw z nim.
Celem takiej zmiany byta che¢ zwigkszenia kontroli nad NTA przez éwczesng wladzg —

sanacje.

Ostatnig nowelizacja prawa o NTA byta ustawa z dnia 25 lutego 1932 r. o zmianie
ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym?®. Zgodnie z
art. 1 tej ustawy okreslono wymogi 1 tres¢ skargi. W zwigzku z tym skarga miata byc¢

whniesiona przez adwokata oraz powinna zawierac:

1) imig, nazwisko i doktadne miejsce zamieszkania skarzacego i pelnomocnika;
2) oznaczenie zaskarzonego orzeczenia lub zarzadzenia z podaniem dnia ich dorgczenia;
3) oznaczenie wartosci przedmiotu sporu z jego uzasadnieniem;

4) doktadne oznaczenie powodow zaskarzenia;

2% Dz. U. Nr 86, poz. 657.
295 Dz. U. Nr 24, poz. 186.
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5) podpis adwokata, wzglednie podpis skarzacego, o ile nie obowigzuje go zastgpstwo
adwokackie;

6) skargi wnoszone przez wladze i urzedy panstwowe powinny zosta¢ podpisane przez
kierownikow tych wiadz i urzedow.

W kwestii oznaczenia wartosci przedmiotu sporu art. 1 ust. 1 stwierdzat, ze: ,,Jezeli
warto$¢ przedmiotu sporu da si¢ okresli¢ w pienigdzach, nalezy poda¢ kwotg pieni¢zng jako
warto$¢ przedmiotu sporu. W sprawach, dotyczacych $§wiadczen periodycznych, kwote te
nalezy oblicza¢ przy $wiadczeniach nie ograniczonych co do czasu do dozywotnich, wedlug
sumy $§wiadczen za lat 10, przy §wiadczeniach za$, ograniczonych co do czasu wedlug sumy

swiadczen za caly czas ich trwania, lecz nie wigcej niz za 10 lat”.

Ponadto, zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 25 lutego 1932 r., do skargi nalezato
dotaczy¢:

1) pelomocnictwo lub, o ile skarzacy wystepuje bez adwokata, dowod, stwierdzajacy,
ze zastgpstwo adwokackie skarzacego nie obowiazuje;

2) odpisy skarg i zalgcznikow w tylu egzemplarzach, ile jest stron pozwanych i
przypozwanych;

3) pokwitowanie kasy skarbowej lub odcinek blankietu nadawczego Pocztowej Kasy
Oszczednosci, potwierdzajacy dokonanie wptaty na konto kasy skarbowej na dowdd,
ze oplata zostata uiszczona w gotowce.

W sprawie obligatoryjnego zastepstwa procesowego adwokatow, zgodnie z ust. 6 art. 1
ustawy, w postgpowaniu przed NTA obowigzywato zastepstwo stron przez adwokatow. Od
tej generalnej zasady ustawa przewidywata wyjatki. Zastgpstwo adwokackie nie
obowigzywalo wobec nastgpujacej kategorii osob, ktore dziataly jako strony: adwokatow,
sedziow, prokuratoréw, profesorow 1 docentow prawa polskich szkot akademickich, jak
réwniez statych urzednikow referendarskich Prokuratorii Generalnej i majacych kwalifikacje
sedziowskie lub adwokackie notariuszy. Poza tym wladze panstwowe w procesie mogty by¢
zastepowane przez swoich urzednikow lub przez urzednikow wiladz nadzorczych. Warto
wskazac¢, ze zgodnie z ustawg o NTA, skarzagcemu zwolnionemu od optat, Trybunat mogt na

jego wniosek ustanowi¢ adwokata z urzedu.

Tak przedstawialy si¢ najwazniejsze zatozenia nowelizacji ustawy o NTA. Pozostate
zmiany dotyczyly systemu oplat oraz ich wymiaru. W tym przypadku wskaza¢ nalezy

jedynie, ze zgodnie z nowelizacjg Trybunat mogt zwolni¢ od optat skarzacego, jezeli wykazat
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on, ze nie posiada dostatecznych $rodkow na dokonanie takich optat. Za dowod miato stuzy¢
odpowiednie zaswiadczenie wiladzy administracyjnej lub samorzadowej, zwierzchno$ci
stuzbowej lub sadu opiekunczego. Zaswiadczenie takie powinno obejmowac¢ doktadne dane o

stanie rodzinnym, majatku 1 dochodach.

1.2.5 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika 1932
r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym oraz sadownictwo administracyjne w

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia 1935 r.

Kolejnym aktem prawnym regulujagcym organizacj¢ oraz dziatalno§¢ NTA bylo
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym?®, Zdaniem D. Malec rozporzadzenie generalnie ,utrzymato
dotychczasowe reguly postgpowania przed Trybunatem”, ale pod wzgledem techniki
legislacyjnej stanowito akt znacznie lepiej przygotowany?®’. Nowa regulacja o NTA jednak
zostata poddana w owym okresie krytyce. Szczegélnie zwracano uwage, ze tre§¢ nowego
prawa nie zostala praktycznie w ogodle skonsultowana z przedstawicielami nauki prawa i
praktyki. W zwiazku z tym Antoni Chmurski stwierdzit w 1934 r., ze ,,$wiat prawniczy 1
spoteczenstwo zostaty reformg wprost zaskoczone”?®®. Ponadto A. Chmurski zwrocil uwage,
ze juz samo uregulowanie pozycji ustrojowej NTA w drodze rozporzadzenia Prezydenta RP
»budzi powazne zastrzezenia”, gdyz akt ten byl wydany przez wtadz¢ wykonawcza, a

299 - Autor ten

przeciez istotg sadownictwa administracyjnego jest kontrola dzialan tej wtadzy
uznal, ze ustrdj NTA na mocy ustawy z 1922 r. opieral si¢ na zasadzie niezawisto$ci, ustroj
NTA za$§ okreSlony w rozporzadzeniu z 1932 r. stanowil wyraz autorytaryzmu, ktory A.
Chmurski nazywat ,,ustrojem autorytetu”®®. W 1935 r. A. Chmurski explicite stwierdzit, ze
sagdownictwo w panstwie polskim zar6wno administracyjne, jak i1 powszechne zostalo

1

podporzadkowane wiadzy wykonawczej®®l. Autorytaryzm w stosunku do sadownictwa

administracyjnego wynika¢ miat z trzech czynnikow:

1) podporzadkowania NTA wladzy wykonawczej, wedlug hierarchii, co wyraza¢ si¢ miato w

tym, ze Prezes Rady Ministrow ,,zostal nadzorcg Trybunatu”;

2% Dz. U. Nr 94, poz. 806.

27 D, Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wietle wlasnego orzecznictwa, \Narszawa-
Krakow 1999, s. 36.

2% A, Chmurski, Reforma Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1934, s. 48.

299 |bidem, s. 43-46.

300 |bidem, s. 49.

301 A, Chmurski, Nowa Konstytucja, Warszawa 1935, s. 8.
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2) zapewnienia przewagi czynnikowi administracyjnemu nad czynnikiem sagdowym w
sktadzie NTA;

3) ograniczenia niezawistosci i nieusuwalnosci sedziow Trybunatu®2,

Nowelizacje ustawy o NTA z sierpnia 1922 r. oraz wydanie rozporzadzenia 0 NTA z
1932 r. byly zwigzane juz zreszta z szerszym procesem zmian ustrojowych w przedwojennej
Polsce. Sanacja od czasu przejecia wltadzy w wyniku tzw. przewrotu majowego z 1926 r.
dazyta do prawnej zmiany ustroju panstwa polskiego, polegajacej na znacznym wzmocnieniu
wladzy wykonawczej®®®. Efektem tych tendencji stato sie uchwalenie nowej konstytucii.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 roku®** sprawie sagdownictwa
administracyjnego pos$wiecila jeszcze mniej miejsca niz Konstytucja z 1921 r. Zgodnie z jej
art. 70 ust. 1 pkt. b wskazano, ze powotuje si¢: ,,Najwyzszy Trybunal Administracyjny do

orzekania o legalnos$ci aktéw administracyjnych.”

Taka krotka regulacja mogla $wiadczy¢é o niecheci czynnikow rzadzacych do
rozbudowy istniejgcego systemu sgdowej kontroli administracji. W zwigzku z tym D. Malec
uznata, ze: ,Konstytucja zamykata wyraznie, przynajmniej na najblizsze lata, mozliwos¢
wprowadzenia  na  terenie  calego  kraju  wieloinstancyjnego sagdownictwa
administracyjnego™®®. Jednak 6wczesny badacz Wactaw Komarnicki stwierdzil w tym
kontekscie, ze konstrukcja taka ,,unika przesadzenia kwestji istnienia tych nizszych instancyj 1
zasad ich organizacji, nie wysuwajac takich wytycznych, jak oparcie organizacji sadow
administracyjnych na wspoéldziataniu czynnika obywatelskiego 1 se¢dziowskiego, ktore
zawierala Konstytucja marcowa”3%. Natomiast J.S. Langrod uznat, ze mimo tak zwiezlej
redakcji art. 70 ust.1 Konstytucji RP z 1935 r. nie stat na przeszkodzie rozbudowy w Polsce

807 Mianowicie wedtug niego: ,,Egzystencja w b. dzielnicy

sagdownictwa administracyjnego
pruskiej 1 w gorno$laskiej czesci wojewddztwa Slaskiego trojstopniowej budowy sadow
administracyjnych w niczem nie ulega wskutek tego zmianie; dla rozbudowy sadownictwa

administracyjnego istotne znaczenie ma przepis art. 65 ust. 2 poruczajacy ustawom tj. aktom

302 A, Chmurski, Reforma Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1934, s. 49-50. A. Chmurski
zwraca w tym konteks$cie uwage, ze proces podporzadkowania NTA wiladzy wykonawczej rozpoczat si¢ juz w
chwili wydania dekretu z dnia 7 lutego 1928 r. Dz. U. Nr 13, poz. 94.

38 W.T. Kulesza, Tryb uchwalenia konstytucji kwietniowej (23 kwietnia 1935 r.), [w:] Tryby uchwalania
polskich konstytucji, pod. red. M. Wyrzykowskiego, Warszawa 1998, s. 55 i n.

304 Dz. U. Nr 30, poz. 227.

305 D, Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w swietle wlasnego orzecznictwa, \Narszawa-
Krakow 1999, s. 12.

306 W. Komarnicki, Ustrdj panstwowy Polski wspélczesnej. Geneza i system, Wilno 1937, s. 384.

307 J.S. Langrod, Problemy administracyjne w Konstytucji, Krakow 1936, s. 43.
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ustawodawczym (art. 37 ust. 2) okre$lenie organizacji sagdow tudziez odrgbnego stanowiska
sedzidw, ich praw i obowigzkéw oraz uposazenia. Przepis ten odnosi si¢ do sadow
wszelkiego rodzaju, a wiec 1 do sadow administracyjnych. Punkt ciezkosci tkwi wiec dalej w
ustawodawstwie nizszego rzedu. Pozatem zadnych innych réznic w stosunku do
dotychczasowego ustroju sadownictwa administracyjnego konstytucja  kwietniowa nie

wprowadza”3%,

Warto takze zaznaczy¢, ze zmiany w dzialalno$ci NTA przyniosto wejscie w zycie

ustawy z dnia 17 marca 1932 r. o zaopatrzeniu inwalidzkiem3%®

, znowelizowanej nast¢pnie
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 28 pazdziernika 1933 r. w sprawie
zmiany ustawy o zaopatrzeniu inwalidzkiem®°, Unormowania te umozliwily rewizje
wszystkich rent inwalidzkich, w wyniku czego juz w 1934 r. do NTA naplyneto okoto 3 tys.
skarg w tym zakresie, co sparalizowalo prace Trybunatu. Taki stan rzeczy spowodowat, ze
zdecydowano si¢ na odcigzenie NTA 1 powolanie powigzanego z nim organizacyjnie
Inwalidzkiego Sadu Administracyjnego, powotanego ustawg z dnia 26 marca 1935 r. o
Inwalidzkim Sadzie Administracyjnym®'. Sad ten, jako sad szczegdlny, powolany zostal przy
NTA do orzekania o legalnosci orzeczen, wydanych w sprawach zaopatrzen inwalidow
wojennych 1 wojskowych oraz os6b pozostaltych po inwalidach, poleglych, zaginionych i
zmartych w zwigzku ze stuzba wojskowa. Co interesujace, nalezy wskazaé, ze w sktadach
orzekajacych, oprocz sedziow NTA delegowanych przez jego Przewodniczacego, znajdowali
si¢ fawicy. Zgodnie art. 3 ust. 3 ustawy o Inwalidzkim Sadzie Administracyjnym tawnikow
powotywal na okres roczny Prezes Rady Ministrow w dwdch grupach: w grupie urzednikow i
w grupie inwalidow. W grupie urzednikow sposréd osob posiadajacych ukonczone
wyksztalcenie prawnicze, podleglych Ministrowi Skarbu 1 Ministrowi Opieki Spotecznej, za
zgoda ministra wlasciwego. Natomiast w grupie inwalidow na wspdlny wniosek Ministra
Skarbu i Ministra Opieki Spotecznej, z listy kandydatow przedstawionych przez
stowarzyszenia inwalidow, rozciagajace swoja dzialalno$¢ na obszar catego panstwa.
Kandydatem na tawnika z grupy inwalidow mogt zosta¢ tylko inwalida wojenny lub
wojskowy (z wyjatkiem zawodowych wojskowych w stuzbie czynnej), obywatel polski,
ktérzy korzystat w pelni z praw cywilnych i obywatelskich, byt nieskazitelnego charakteru,

ukonczyt 30 lat, posiadat wyksztatcenie minimum $rednie oraz wtadat jezykiem polskim w

308 | bidem.

309 Dz. U. Nr 26, poz. 238.
310 Dz. U. Nr 86, poz. 669.
311 Dz. U. Nr 26, poz. 177.
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mowie i pis$mie. Lawnikami nie mogli zosta¢ cztonkowie Sejmu i Senatu RP, postowie Sejmu
Slaskiego oraz funkcjonariusze panstwowi. Zgodnie z ustawg Inwalidzki Sad
Administracyjny rozpoczat swoje czynnosci z dniem 1 pazdziernika 1935 r. Warto rowniez
zauwazy¢, ze w 1939 r. uchwalona zostala ustawa- Prawo o sadach ubezpieczen

spotecznych®'?, ktéra w praktyce obowiazywata po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowe;.

Kolejne zmiany w funkcjonowaniu NTA wprowadzita ustawa z dnia 24 marca 1937 r.
w sprawie zmiany rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932
r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym®®. Zgodnie z ta regulacja zmieniono tryb
zastgpowania Pierwszego Prezesa NTA, ktorego mial zastepowac, wyznaczony przez niego
s¢dzia lub prezes. W razie przerwy w urzedowaniu Pierwszego Prezesa NTA, jego zastepcg,
sposréd sedziow NTA, wyznaczat Prezes Rady Ministrow. Dalsze zmiany dotyczyly

wylacznie kwestii sposobu naliczania optat za wniesienie skargi.

Dekretem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 pazdziernika 1938 r. o rozciggnigciu
mocy obowiazujacej niektorych aktéw ustawodawczych na Odzyskane Ziemie Slaska
Cieszynskiego®'* rozciagnicto kognicje NTA na przylaczone ziemie Zaolzia. Ostatnig zmiana
dotyczaca funkcjonowania NTA w II Rzeczypospolitej bylo rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 marca 1939 r. o zmianie regulaminu Najwyzszego Trybunalu
Administracyjnego®'®. Najwazniejsza zmiang regulaminu bylo zmniejszenie liczby izb NTA
do dwoch: ogoélno-administracyjnej oraz skarbowej, a te z kolei mogly w razie koniecznosci

dzieli¢ si¢ na sekcje.

Wybuch drugiej wojny swiatowej zakonczyt okres funkcjonowania NTA. Mimo wielu
trudnosci natury organizacyjnej i normatywnej dziatalnos¢ NTA w okresie miedzywojennym
nalezy oceni¢ pozytywnie. NTA stanowil istotny element w systemie ustrojowym panstwa,
ktory mial gwarantowaé przestrzeganie prawal®. O jego znaczeniu w ustroju pamietaé
réwniez nalezy z tego faktu, ze w II RP nie istniata instytucja, ktéra kontrolowataby

317

konstytucyjnosci ustaw Orzecznictwo Trybunatu przyczynilo si¢ do wzmocnienia i

312 Dz .U. Nr 71, poz. 476.

313 Dz .U. Nr 24, poz. 150.

314 Dz. U. Nr 78, poz. 534.

315 Dz. U. Nr 22, poz. 137.

316 Zob. D. Malec, Elementy zasady paristwa prawa w Polsce w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, [W:]
Prawo konstytucyjne Il Rzeczypospolitej. Nauka i instytucje. XLVII Ogdlnopolski Zjazd Katedr i Zaktadow
Prawa Konstytucyjnego, pod. red. P. Sarneckiego, Warszawa 2006, s. 93-97.

817 Zgodnie z art. 81 Konstytucji RP z 1921 r.: ,,Sady nie majg prawa badania wazno$ci ustaw, nalezycie
ogtoszonych”, i zgodnie z art. 64 ust. 5 Konstytucji RP z 1935 r.: ,,Sady nie maja prawa bada¢ waznosci aktow
ustawodawczych, nalezycie ogloszonych”. Zob. M. Granat, Problem kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce
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budowy zasady praworzadnosci w dziatalnosci administracji panstwa polskiego®®. Na ten
pozytywny aspekt oddziatywania sagdownictwa administracyjnego, zwtaszcza na wyktadnie i
stosowanie prawa przez organy administracji publicznej, zwrocit uwage Wiktor Supinski®®.
Byto to niezwykle istotne, gdyz powotane sgdownictwo administracyjne chronito obywateli w
indywidualnych sprawach przed naruszeniami prawa ze strony ksztattujacej si¢ po trudnym
okresie zaboréw polskiej administracji*?’. Adwokaci Mieczystaw Baumgart i Henryk Habel w
przedmowie przygotowanego przez komentarza do rozporzadzenia o NTA z 1932 r. napisali,
ze NTA ,stanowi najpowazniejszg rekojmi¢ praworzadnosci polskiej administracji
publicznej”®?, Poza tym Antoni Chmurski w ksigzce z 1926 r. pt. ,,Reforma administracji”
zwracal uwage na to, ze do$¢ czesto tres¢ orzeczen NTA stanowily ,jaskrawy przyktad
niedotgstwa naszej biurokracji”, gdyz na nich podstawie mozna zobaczyC, ze w czasie
postgpowania sadowego cze$¢ pozwanych organéw administracji panstwowej wnosilto

odpowiedz po przekroczonym terminie3??.

W zwiazku z tym nalezy uzna¢, ze NTA chronil prawa obywateli, ale przede
wszystkim zwracal uwage na naruszenia prawa przez administracj¢ i nie przestrzeganie
autorytetu urzedu”®%, Ponadto A. Chmurski zauwazyt, ze dzialalno$é NTA obrazowata skale
zjawiska przewleklo$ci postepowania organéw administracji panstwowej, gdyz cze$¢ jej
organéw, mimo uchylonej przez NTA decyzji, rozpatrywata po raz kolejny wnikliwie stan
faktyczny oraz rozmaite okoliczno$ci sprawy, ktore zostaty ustalone juz w danym orzeczeniu

NTA3% Nie bylo to jednak w wielu przypadkach konieczne (zwlaszcza w mniej

migdzywojennej, [W:] Prawo konstytucyjne Il Rzeczypospolitej. Nauka i instytucje. XLVII Ogolnopolski Zjazd
Katedr i Zaktadéow Prawa Konstytucyjnego, pod. red. P. Sarneckiego, Warszawa 2006, s. 100; R. Jastrzebski,
Konstytucyjnosé¢ aktow ustawodawczych w judykaturze Il Rzeczypospolitej, PS 2010, t. 2, s. 75-97; D. Lis-
Staranowicz, Kilka uwag do art. 77 i 81 Konstytucji marcowej, [w:] Prawo konstytucyjne Il Rzeczypospolitej.
Nauka i instytucje. XLVII Ogdlnopolski Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, pod. red. P.
Sarneckiego, Warszawa 2006, s. 252.

318 Zob. J. Grzbiela, Polskie prawo o postepowaniu administracyjnym (Tekst, komentarz, orzecznictwo N.T.A i
Trybunatu Kompetencyjnego, ogolniki ministerstw i wskazowki bibliograficzne) wedlug stanu z dnia 1 lutego
1938 r., z przedmowsa prof. J.S. Langroda, Katowice 1938, s. 81 i n.

819 W, Supinski, Postgpowanie administracyjne. Zarys teorji wraz z komentarzem do Rozporzqdzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej o postgpowaniu administracyjnem, Warszawa 1933, s. 76.

320 K. Sikora, Rola i znaczenie Najwyziszego Trybunatu Administracyjnego w ksztattowaniu sie modelu
sqgdownictwa administracyjnego W Polsce, [w:] X lat funkcjonowania dwuinstancyjnego sqdownictwa
administracyjnego w Polsce-wnioski de lege lata i de lege ferenda, red. nauk. J. Czerw, A. Zywicka, Lublin
2014, s. 306.

321 Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo o postepowaniu administracyjnem : teksty praw
(co do prawa o Trybunale - tekst obowigzujgcy od 15.X1.1932 i tekst poprzedni), szczegétowe orzecznictwo Tryb.
Admin. co do jego kompetencji i postegpowania oraz postgpowania administracyjnego, przepisy wykonawcze i
zwigzkowe, komentarz i skorowidz, oprac. Mieczystaw Baumgart i Henryk Habel, Warszawa 1933, s. 5.

322 A, Chmurski, Reforma administracji, Warszawa 1926, s. 9.

323 1bidem.

324 1bidem, s. 26.
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skomplikowanych sprawach), gdyz zgodnie z art. 5 ustawy o NTA z 1922 r. dany organ
zwigzany byt ,,zapatrywaniami prawnymi”, ktore zostaly zawarte W wyroku NTA32®, Tym
samym dziatalno$¢ oraz istnienie NTA 1 przede wszystkim jego orzeczenia, kreowa¢ miaty
wytyczne dla usprawnienia dziatania administracji. Mozna oczywiscie polemizowac z tym
pogladem i przychyli¢ si¢ do opinii cze$ci krytykow istniejacych regulacji o NTA, ze
wzorujac si¢ bezkrytycznie na wzorcach austriackich, ustawa i rozporzadzenie Prezydenta o
NTA nie poddaty szerszej kontroli dziatalnosci prawnych form dziatania administracji. NTA
borykat si¢ réwniez z problemem przewlektosci postepowania oraz czestym brakiem
wykonania jego orzeczen przez organy administracji panstwowej®?. Biorac jednak pod uwage
do$¢ nieduzy potencjal panstwa po tak dlugim okresie zaborow, wynikajace z tego
Zrbéznicowanie terytorium panstwa, brak wykwalifikowanych, kadr 1 co najwazniejsze,
autorytarne tendencje w procesie ewolucji ustroju panstwa, stwierdzi¢ nalezy, ze NTA spetnit

swoja role.

Poza tym istnienie w okresie II Rzeczypospolitej sadownictwa administracyjnego
na tyle utrwalito, w $wiadomos$ci doktryny koniecznos$¢ funkcjonowania sadowej kontroli
administracji w ustroju panstwa, ze w okresie powojennej odbudowy panstwa i ksztaltowania
si¢ ustroju sprawa powotania sagdownictwa administracyjnego powracata, jako istotny element

dyskusji o przysztoéci ustrojowej panstwa polskiego®?’

. Mozna wigc z calg stuszno$cig uznac,
ze funkcjonowanie NTA i jego dorobek orzeczniczy stanowi istotny wktad w historii
polskiego prawa. Sita i znaczenie tego dorobku dawato o sobie zna¢ bezposrednio po wojnie,
Kiedy szukano drog i rozwigzan w zakresie form kontroli administracji, a takze w okresach
kiedy tworzono podwaliny wspotczesnego sadownictwa administracyjnego w Polsce z NSA

na czele.

Moéwige o kontroli administracji w Il RP nalezy jeszcze wspomnie¢ o tym, ze
najwyzszym jej organem byla w latach 1919-1921 Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa, a w
latach 1921-1939 Najwyzsza Izba Kontroli, ktore swoja genezg¢ maja jeszcze w utworzonym
w sierpniu 1917 r. tzw. Urzedzie Obrachunkowym Departamentu Skarbu (a nast¢pnie

Ministerstwie) Tymczasowej Rady Stanu i nast¢gpnie Rady Regencyjnej Krolestwa

325 |bidem.

326 7ob. J. Szreniawski, Znaczenie doswiadczen Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego dla tworzenia nowej
struktury i zasad dzialania sqdownictwa administracyjnego, [W:] Polski model sqdownictwa administracyjnego,
pod red. J. Stelmasiaka, J. Niczyporuka, S. Fundowicza, Lublin 2003, s. 335.

27 1bidem.
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Polskiego®?®. W pewnym zakresie, po klesce Polski we wrzesniu w wojnie z III Rzeszg i
agresji ZSRR, NIK funkcjonowat wraz z tzw. polskim rzagdem na uchodzctwie w Paryzu i
Londynie.®?° Zgodnie z art. 9 Konstytucji RP z 1921 r., Najwyzsza Izba Kontroli, powotana
zostata do kontroli calej administracji panstwowej z punktu widzenia finansoOw oraz ,,badania
zamknieé rachunkéw Panstwa”*0. Oprocz tego, przedstawiaé miata ona corocznie wniosek o
udzielenie lub o odmowie udzielenia rzadowi absolutorium®¥, Konstytucja RP z 1935 r.
powtarzata w zasadzie w art. 77 uregulowanie kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli,
dodajgc, ze kontrola pod wzgledem finansowym gospodarki panstwa dotyczy rowniez
zwigzkoéw publiczno-prawnych®¥2, Na mocy Konstytucji RP z 1997 r. zakres przedmiotowy
NIK zostatl rozszerzony, gdyz sprawuje on kontrole, co do zasady, z punktu widzenia

legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnoéci®®,

1.2.6 Orzecznictwo Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego

Zgodnie z normami ustawy o NTA z 1922 r. oraz Regulaminem NTA z 1923 r. oraz
Regulaminem z 1928 r. NTA wydawat wyroki oraz podejmowat uchwaty®*. Natomiast
zgodnie z Rozporzadzeniem o NTA z 1932 r. Sad ten wydawal wyroki, a takze

postanowienia®®,

Jesli chodzi o przedmiot i tresci wydawanych przez NTA orzeczen stwierdzi¢ nalezy,
ze ich znaczna liczba odnosita si¢ do szeroko rozumianych kwestii postepowania
administracyjnego, przede wszystkim w kwestii jego wadliwoséci®*®, oraz postepowania przed
samym NTA3’. Orzecznictwo NTA w pierwszych latach jego funkcjonowania dotyczyto

réwniez spraw mieszkaniowych®*® zwigzanych z realizacja ustawy z dnia 27 listopada 1919 .

38 R. Szawlowski, Najwyzsze panstwowe organy kontroli II Rzeczypospolitej, \Warszawa 2004, s. 19.; 1.
Sierpowska, Funkcje konzroli paristwowej. Studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003, s. 42.

329 D. Bolikowska, W. Robaczynski, Najwyzsza Izba Kontroli. Tradycja i wspéiczesnosé, Warszawa 2014, s. 59.
330 Dz.U. Nr 44, poz. 267.

331 |bidem.

332 Dz.U. Nr 30, poz. 227.

333 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

334 D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wietle wiasnego orzecznictwa, \Narszawa-
Krakow 1999, s. 192.

%% |bidem, s. 193.

336 Zob. np. Wyrok z dnia 28 czerwca 1923 . rej. 357/22; Wyrok z dnia 6 listopada 1923 . rej. 381/22. Wyroki
zamieszczone W: Orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego za lata 1922 — 1929, w opracowaniu
Tadeusza Sikorskiego, Warszawa 1930, t. 1.

337 Zob. np. Wyrok z dnia 15 pazdziernika 1923 r. . rej. 205/23; Wyrok z dnia 2 listopada 1923 r. I. rej. 529/22;
Wyrok z 3 grudnia 1924 r. I. rej. 601/22. Wyroki zamieszczone w: Orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego za lata 1922 — 1929, w opracowaniu Tadeusza Sikorskiego, Warszawa 1930, t. 1.

338 Zob. np. Wyrok z dnia 12 grudnia 1922 r. . rej. 49/22 Zbiér Wyrokow nr 12; Wyrok z dnia 16 stycznia 1923
r. I. rej. 57/22 Zbior Wyrokéw nr 33; Wyrok z dnia 12 pazdziernika 1923 r. 1. rej. 399/22 Zbiér Wyrokow Nr.
125; Wyrok z dnia 7 grudnia 1923 r. L. rej. 376/22 Zbioér Wyrokoéw nr 224; Wyrok z dnia 7 grudnia 1923 r. 1. rej.
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o obowigzku zarzadéw gmin miejskich dostarczania pomieszczen®*°. Na mocy art. 1 tego aktu
prawnego, zarzady gmin miejskich ,,w razie ujawniajacego si¢ braku mieszkan” bytly
zobowigzane do dostarczenia odpowiedniego mieszkania dla osob, ktore ze wzgledu na
wykonywanie okre$lonych ,,obowigzkow publicznych” musiaty mieszka¢ w danej gminie.
Kolejnymi sprawami, ktore stanowily jeden z glownych przedmiotéw dziatalnosci
orzecznicze] NTA byly sprawy z zakresu zobowigzan publiczno-prawnych. Mowa przede

wszystkim o podatkach, w tym o podatku majatkowym>?, przemystowym?3*

, opflatach
drogowych®¥?, stemplowych®®. Oprocz tego, czgstymi sprawami rozpatrywanymi przez NTA
byly sprawy dotyczace emerytur, ubezpieczen spotecznych3#, reformy rolnej** czy statusu
zawodowego funkcjonariuszy panstwowych (np. w kwestii uposazen, urlopow
wypoczynkowych®*). W zakresie tych ostatnich spraw interesujacy jest wyrok NTA z dnia
13 marca 1928 r., w ktorym trybunal ten, jako nieuzasadniong uznat skarge nauczycielki
szkoty powszechnej z Kielc na decyzje Urzedu Wojewoddzkiego w Kielcach i podtrzymujaca
Jja decyzje Ministerstwa Spraw Wewngtrznych, odmawiajacej jej przyznania zwrotu kosztow
leczenia w klinice Uniwersytetu Jagiellonskiego®*’. Do tej kliniki skierowal ja bowiem w
trybie nagtym docent UJ, ktory leczyt ja prywatnie. Natomiast zgodnie z rozporzadzeniem
Rady Ministrow z dnia 4 sierpnia 1926 r. o panstwowej pomocy lekarskiej dla
funkcjonarjuszow panstwowych, sedziéw i prokuratoréw, ich rodzin oraz emerytow>*,
umieszczenie chorego funkcjonariusza panstwowego w naglym wypadku w rzadowym lub
samorzadowym szpitalu na zlecenie lekarza prywatnego nie pozbawiato tego funkcjonariusza

prawa do ulg i zwrotu kosztow, ale pod warunkiem uzyskania ,,przy pierwszej moznosci” od

lekarza urzgdowego ,,potwierdzenia naglosci wypadku i konieczno$ci umieszczenia w

298/22 Zbior Wyrokow nr. 225. Wyroki zamieszczone w: Orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego za lata 1922 — 1929, w opracowaniu Tadeusza Sikorskiego, Warszawa 1930, t. 1.

339 Dz.U. 1919 nr 92 poz. 498.

340 Zob. Wyrok NTA z dnia 21 maja 1928 r. . rej. 2278/26 (nr 43 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1929, Tom 8,
s. 40; Wyrok NTA z dnia 21 maja 1928 r. I. rej. 2649/26 (numer 44 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1929, Tom
8, s. 40-41.

341 Zob. np. Wyrok z dnia 23 kwietnia 1929 r. I. rej. 4364/27; Wyrok z dnia 26 kwietnia 1929 . |. rej. 1148/27.
342 7ob. np. Wyrok z dnia 21 pazdziernika 1929 r. 1. rej. 4580/27.

343 Zob. Wyrok z dnia 5 kwietnia 1929 1. 1. rej. 4858/27; Wyrok z dnia 15 pazdziernika 1929 1. rej. 920/27.

344 Zob. Wyrok NTA z dnia 13 grudnia 1927 r. |. rej. 919/25 (nr 155 w zbiorze), [w:] OSP 1928, Tom 7, s. 152-
154.

345 Zob. R. Jastrzebski, Reforma rolna po drugiej wojnie swiatowej. Ustawodawstwo panstwa polskiego, CPH
2018,t. LXX, z. 1, s. 116.

346 Wyrok NTA z dnia 25 maja 1928 r. I. rej. 3933/27 (nr 113 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1929, Tom 8, s.
98-99.

347 Wyrok NTA z dnia 13 marca 1928 r. 1. rej. 4053/27 (nr 112 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1929, Tom 8, s.
97-98.

348 Dz.U. Nr 95, poz. 555.
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szpitali”**. W tym jednak przypadku skarzaca, mimo, Ze miata taka mozliwo$¢, co zostalo
ustalone na podstawie akt sprawy, nie uzyskala stosownego potwierdzenia, mimo, ze

przebywata kilka dni w szpitalu. Tym samym NTA uznat jej skarge za nieuzasadniong.

W swoich orzeczeniach NTA poruszal rowniez zagadnienia prawa konstytucyjnego.
W wyroku z dnia 8 czerwca 1928 r. uznat on, ze przewidziany w Konstytucji RP z 1921 r.
zakaz badania przez sady, w tym NTA, ustaw nalezycie ogloszonych, ,,nie stosuje si¢ do
badania waznosci rozporzadzen z moca ustawy”3>°. Natomiast w wyroku z dnia 3 lutego 1939
r. rozstrzygal on zagadnienie nieprawidlowosci w zakresie wyborow do organdéw gminy
zydowskiej w Rzeszowie, ktore odbyly si¢ w dniu 24 czerwca 1934 .31 Po przeprowadzeniu
tych wyborow stwierdzono bowiem fakt, ze za osoby uprawnione w nich, glosowaly inne
osoby. W swoich orzeczeniach NTA precyzowat rdwniez swoja atrybucj¢. Np. w wyroku z
dnia 21 stycznia 1930 r. NTA wskazal, ze: ,Decyzja Naczelnej Rady Adwokackiej,
odmawiajaca zaliczenia w poczet aplikantow adwokackich, nie ulega zaskarzeniu przed

Najwyzszy Trybunat Administracyjny”®2.

NTA stwierdzil bowiem, Zze na podstawie
obowigzujacych wowczas przepisow Naczelna Rada Adwokacja nie jest ani wiladza
administracyjna rzadowa ani samorzadows, a wylacznie ,,organem przymusowego samorzadu
zawodowego”, wiec zgodnie z ustawg o NTA z 1922 r. nie ma prawa badaé jej decyzji®®.
Natomiast w orzeczeniu NTA z dnia 28 czerwca 1932 r. stwierdzit on, zZe: ,,Reskrypt
Ministerstwa Sprawiedliwosci, obejmujacy poglad prawny, ze straty, wynikte dla Skarbu
Panstwa z kradziezy, popetnionej przez osobg trzecig w budynku sagdowym, powinni pokry¢
sedzia grodzki i1 sekretarz sadowy, nie ma charakteru orzeczenia wladzy”. Dlatego tez skargi

whiesione na ten reskrypt NTA pozostawil bez rozpoznania®*,

Jednym z przedmiotow dzialalno$ci orzeczniczej NTA w okresie migdzywojennym
bylo rowniez sadownictwo kompetencyjne. Mimo, ze dla sporow o wilasciwos¢ migdzy
wladzami administracyjnymi a sgdowymi powotano na mocy ustawy z dnia 25 listopada 1925

.35 specjalny sad jakim byl Trybunat Kompetencyijny, to jak zauwazyt Robert Jastrzebski:

349 bidem.

350 Wyrok NTA z dnia 8 czerwca 1928 . |. rej. 1372/27 (nr 475 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1929, Tom 8, s.
415

351 Wyrok NTA z dnia 3 lutego 1939 r. I. rej. 5964/36 (nr 428 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1939, Tom 6, s.
500- 502.

352 Wyrok NTA z dnia 21 stycznia 1930 . I. rej. 1604/27 (nr 358 w zhiorze), [w:] OSP, Warszawa 1930, Tom 9,
S. 354-355.

353 |bidem, s. 354.

354 Orzeczenie NTA z dnia 28 czerwca 1932 r . |. rej. 9890/30 (nr 448 w zbiorze), [w:] OSP, Warszawa 1936,
Tom 15, s. 410.

35 Dz.U. 1925 nr 126 poz. 897.

72



»~rowniez SN oraz NTA orzekaty w zakresie konfliktow migdzy tymi dwiema wladzami w
panstwie”*®®, Badacz ten wskazal, ze ,Judykatura NTA w zakresie spraw o wlasciwos¢
dotyczyta przede wszystkim okre§lenia atrybucji sadow powszechnych, a tym samym
wylgczenia spod kompetencji wladz administracyjnych konkretnych zagadnien prawnych. W

szczegdlnosci byly to sprawy z zakresu prawa pracy oraz ubezpieczen spotecznych.”3’

36 R. Jastrzebski, Trybunat Kompetencyjny. Kolegium Kompetencyjne. Geneza. Dzialalnosé. Wspéiczesnosé,
Warszawa 2014, s. 144.
%7 |bidem, s. 149.
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Rozdzial 11

Zagadnienie sagdownictwa administracyjnego na ziemiach
polskich w latach 1944-1980

2.1 Zagadnienie sadownictwa administracyjnego w ustroju panstwa
polskiego 1944-1980

2.1.1 Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 22 lipca 1944 r.

W wyniku agresji Il Rzeszy Niemieckiej i ZSRR w 1939 r. tereny owczesnej I
Rzeczypospolitej znalazly si¢ pod okupacja tych panstw. Wraz z nig przestaty funkcjonowaé
glowne instytucje polskiego sadownictwa, w tym NTA%® Nie oznaczato to jednak, ze
przerwaniu ulegta cigglto$¢ prawna panstwa polskiego. We Francji a nastepnie w Anglii
dziatal wybrany na podstawie Ustawy Konstytucyjnej Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23
kwietnia 1935 r. polski rzad emigracyjny®°. W kraju, w warunkach konspiracyjnych, dziataty
jego przedstawicielstwa, w tym konspiracyjna polska administracja®®, wojsko i
sagdownictwo®?!. Decydujacy wplyw na sytuacje w kraju miaty dzialania wojenne. Kleska
militarna 111 Rzeszy w wojnie z ZSRR spowodowata wkroczenie Armii Czerwonej na ziemie
polskie. W ZSRR polscy komunisci i socjalisci, pod nadzorem oraz z inspiracji wladz tego
panstwa, przystapili do tworzenia nowych organizacji, ktore mialy sta¢ si¢ zalgzkami
przysztego panstwa polskiego. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim Zwigzek Patriotow
Polskich oraz 1 Dywizj¢e Wojska Polskiego im. Tadeusza Kos$ciuszki. Na obszarze
okupowanym panstwa polskiego w 1942 r. utworzono Polskg Parti¢ Robotnicza, a w tzw. noc

sylwestrowa, czyli z 31 grudnia 1943 r. na 1 stycznia 1944 r. Krajowa Rade Narodowa>®?.

%8 Zob. A. Wrzyszcz, Okupacyjne sqgdownictwo niemieckie w Generalnym Gubernatorstwie 1939-1945.
Organizacja i funkcjonowanie, Lublin 2008, s. 36 i n.

3% Zob. E. Duraczynski, Rzqd Polski na uchodzctwie 1939-1945, Warszawa 1993, s. 35i n.

360 Zob. Administracja cywilna Polskiego Panstwa Podziemnego i jej funkcja w okresie powstania
warszawskiego, pod red. J. Czaputowicza, Warszawa 2011.

361 Zob. G. Gorski, Wymiar sprawiedliwosci na ziemiach polskich w latach 1939-1945, [w:] Dzieje wymiaru
sprawiedliwosci, pod red. T. Maciejewskiego, Koszalin 1999, s. 345-356; A. Litynski, O sqgdach wojskowych dla
0s6b cywilnych w Polsce (1946), ,,Studia Turidica Lublinensia” 2016, vol. XXV, s. 525.

32 Zob. Praca doktorska napisana i obroniona pod kierunkiem Roberta Jastrzebskiego na Wydziale Prawa i
Administracji Uniwersytetu Warszawskiego w 2016 r.: M. Szulc, Prezydium Krajowej Rady Narodowej w
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Ten drugi organ jak napisal Marian Kallas mial ,,sta¢ si¢ najwyzszym organem wladzy

panstwowej w Polsce po wkroczeniu Armii Czerwonej”3%3,

W zwiazku z tym nowa rzeczywisto$¢ ustrojowa w Polsce wigzata si¢ z wkroczeniem
na ziemie polskie Armii Czerwonej i powotaniem przez polskich komunistéw nowego organu
wladzy jakim byt Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego w lipcu 1944 r.3* Dokumentem
prawnym, ktéry miat stanowi¢ podstawe jego dzialalnosci oraz wytyczat podstawowe
kierunki dziatalnosci nowych wiadz polskich byt wydany w dniu 22 lipca 1944 r. Manifest
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego®®®. Zgodnie z trescia Manifestu PKWN:
,Krajowa Rada Narodowa i Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego dziatajg na podstawie
konstytucji z 17 marca 1921 r., jedynie obowigzujacej konstytucji legalnej, uchwalonej
prawnie. Podstawowe zatozenia konstytucji z 17 marca 1921 r. obowigzywaé beda az do
zwolania wybranego w glosowaniu powszechnym, bezposrednim, rownym, tajnym i
stosunkowym Sejmu Ustawodawczego, ktoéry uchwali, jako wyraziciel woli narodu, nowa

konstytucje3°®.

Z literalnej wyktadni cytowanego wyzej fragmentu Manifestu PKWN wynikato, ze
ksztattujace si¢ nowe struktury panstwa mialy si¢ opiera¢ na postanowieniach i zatozeniach
prawnoustrojowych Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.3¢7
Ponadto, blizej nieokreslone ,,podstawowe zatozenia” Konstytucji RP z 1921 r. mialy
obowigzywaé¢ w systemie prawnoustrojowym panstwa do momentu zwotania Sejmu
Ustawodawczego. Taka redakcja Manifestu PKWN oraz jego literalna wyktadnia wywotaty
jednak szereg watpliwosci co do jego natury prawnej, zakresu oraz wyktadni®®. Zauwazy¢
przy tym nalezy, ze jednoznacznej wyktadni, co do natury prawnoustrojowej Manifestu
PKWN, nie bylo zaréwno po jego wydaniu, jak i w okresie PRL. W opinii Mariana

Rybickiego, Manifest PKWN nalezato rozpatrywa¢ w dwodch plaszczyznach, mianowicie ,,z

systemie ustrojowym panstwa polskiego w latach 1944-1947, s. 38. Praca dostgpna online:
https://depotuw.ceon.pl/bitstream/handle/item/1681/2200-DR-PR-30809.pdf?sequence=1, dostep: 2.04. 2019 r.
33 M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2003, s. 37.

34 Zob. K. Kersten, Narodziny systemu wladzy. Polska 1943-1948, Warszawa 1990, s. 18 i n.; W. Géra, Trudny
start. Z dziejow Polski Ludowej 1944-1947, Warszawa 1985, s. 32 i n.; W. Gora, K. Griinberg, Geneza i
pierwsze lata Polski Ludowej: 1944-1949, Warszawa 1985, s. 68 i n.

365 Zob. Manifest PKWN, zalgcznik do Dz. U. z 1944 r, Nr 1, s. 1.

%6 1hidem.

367 R. Jastrzebski, Trybunat Kompetencyjny. Kolegium Kompetencyjne. Geneza. Dziatalnosé. Wspotczesnosé,
Warszawa 2014, s. 151.

368 Zoh. K. Dziatocha, J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania Konstytucji Marcowej w Polsce Ludowej 1944-
1952, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 9-10; J. Surowiec, Spdr o koncepcje ustroju paristwowego
Polski w okresie Krajowej Rady Narodowej (1944-1946), Wroctaw 1982, s. 46-53; A. Gwizdz, Manifest
Lipcowy i analogiczne akty proklamacyjne wiadzy ludowej, PiP 1969, z. 7, s. 31; A. Mycielski, Polskie prawo
polityczne (Konstytucja z 17. 111. 1921 r.), Krakow 1947, s. 7.
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jednej strony jako akt prawny o randze konstytucyjnej — tam gdzie ustalal sposob i formy
zorganizowania nowej wtadzy, z drugiej zas strony — jako deklaracje polityczno-programow3q

%9 W innym miejscu M. Rybicki uznat

wytyczajaca najwazniejsze, najblizsze zadania
natomiast, ze Manifest Lipcowy byt ,,aktem polityczno-prawnym najwyzszej rangi,
odpowiadajacej ustaleniom konstytucyjnym”3%. W zwiazku z takimi stwierdzeniami powstata
watpliwos$¢: czy taka redakcja Manifestu PKWN stwarza¢ moze podstawe do powotania w
nowych warunkach sgdownictwa administracyjnego. Wydaje si¢, ze wyktadnia jezykowa nie
pozostawiata watpliwosci, co do jego powotania. Dlatego zdaniem Anny Machnikowskiej:
,Powotywanie si¢ przez powojenne witadze na zasady Konstytucji marcowej przewidujacej
obecno$¢ sadownictwa administracyjnego zostato ocenione przez wigkszo§¢ prawnikéw jako
realna szansa reaktywacji tej instytucji w jej docelowej, instancyjnej strukturze™’. W
warunkach powojennych jednak gléwnym i decydujacym czynnikiem, majacym wplyw na
wykladnie postanowien Manifestu PWKN byly osrodki dwczesnej wiadzy ludowej. Dlatego
tez ostateczna wyktadnia Manifestu PKWN i przyjecie wynikajacej z niej tezy o koniecznosci

powotania sagdowej kontroli administracji nalezala wlasnie do tych osrodkoéw. Przedstawiciele

nauki mogli w praktyce jedynie wyraza¢ swoje poglady.

Jak zauwazyt bowiem Zygmunt Fenichel w swoim komentarzu do Manifestu PKWN:
,Nie jest to ustawa normujaca prawa i obowigzki, lecz jedynie program Rzadu3’2. Franciszek
Ryszka za$§ wskazywal, ze ,,czg$¢ historyczna” Manifestu PKWN, a wigc odnoszaca si¢ do
tradycji sprzed 1939 r., ,musiala ustgpowaé przed ogloszonymi zamierzeniami na
przyszto$é”3"®. Z kolei Bolestaw Bierut o Manifescie napisat, Ze byt on ,nie tylko hastem i
programem, ale i wstepem” do praktycznej realizacji ,,walki o nowy ustréj spoteczny”3’4,
Oznaczaé¢ to mialo, ze Manifest PWKN umozliwial stosowanie wylgcznie takich zasad

Konstytucji RP z 1921 r., ktore mogly zostaé zastosowane w nowych, socjalistycznych

warunkach ustrojowych.

Istotne znaczenie dla przysziosci sadownictwa administracyjnego po drugiej wojnie
$wiatowej mial spor o podstawy lub zrodla obowigzywania Konstytucji RP z 1921 r. na mocy

Manifestu PWKN. W zwigzku z tym Kazimierz Dziatocha 1 Janusz Trzcinski zwrocili uwage,

369 M. Rybicki, Zmiany konstytucyjne w Polsce Ludowej, SP 1983, nr 4, s. 5.

370 7. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 13.

371 A. Machnikowska, Wymiar sprawiedliwosci w Polsce w latach 1944-1950, Gdansk 2008, s. 426.

372 7. Fenichel, Proba charakterystyki ustawodawstwa polskiego za okres 1944-1946, DPP 1947, nr 1-2, s. 69.
313 . Ryszka, W 35-t¢ rocznice. Szkic do historii paristwa i prawa w poczqtkach Polski Ludowej, PiP 1979, z. 7,
s. 38.

374 B. Bierut, O Partii, Warszawa 1952, s. 165.
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ze w tym zakresie dominowaty gtéwnie dwa poglady. Zgodnie z pierwszym Konstytucja z
1921 r. nigdy nie zostala legalnie uchylona. Drugi poglad za§ zakladal, Zze zostala ona
przywrocona ,samoistnym aktem wladzy rewolucyjnej” wiasnie w 1944 r. na mocy
Manifestu PKWN3™®. Jedli wiec przyja¢ teze o tzw. rewolucyjnym przywroceniu mocy
Konstytucji z 1921 r. na mocy Manifestu PKWN oraz fakt, ze miaty obowigzywac wylacznie
jej ,,podstawowe zatozenia”®’®, to mozna uznaé, ze nowa witadza pozostawita sobie mozliwos¢
decyzji w zakresie powotlania sagdownictwa administracyjnego. Uzasadniano to tym, ze w
drodze wyzwolenia ziem polskich oraz rewolucji spoteczno-gospodarczej nastgpita zmiana
ustroju, przy jednoczesnym przywroceniu podstawowych zasad Konstytucji z 1921 r., ktore
obowigzywa¢ miaty zreszta przejsciowo. Nie wskazano jednak zadnego kryterium
okreslajacego, o ktére zasady konstytucyjne chodzilo w praktyce. Dlatego wedlug
owczesnych wtadz nie istniata koniecznos$¢ tworzenia poszczegodlnych organdow ustrojowych,

przewidzianych w ustawie zasadniczej z 1921 r.

Podstawowe zatozenia Konstytucji RP z 1921 r. mialy wylacznie stuzyé jako
tymczasowe oraz ramowe rozwigzania ustrojowe. Dlatego tez, przyjmujac takg interpretacje
owczesnych witadz i czesci przedstawicieli nauki prawa ustrojowego, mozna uznaé, ze na
podstawie Manifestu PKWN nie istnial zaden prawny i $cisty obowigzek powotania NTA. W
zwigzku z tym Wiadystaw Zamkowski wskazat, ze ,,Konstytucja ta (Konstytucja z 1921 r.-
Autor) nie przyjeta w calosci, nie obowigzywata literalnie. O tym, ktére z przepisOw miaty
by¢ stosowane, decydowata wola ustawodawcy ludowego, ktory w odpowiednich aktach
normatywnych powotywat si¢ na poszczegoélne przepisy Konstytucji z 1921 r.”*"’. Takg samg
interpretacj¢ Manifestu PKWN w kontekscie stosunku nowych wtadz do Konstytucji RP z
1921 r. wyrazit Wiestaw Skrzydlo®’®. Konstanty Grzybowski za$ stwierdzil, ze: , Totez
przywrdcenie mocy obowigzujacej (a nie, mimo odmiennych pozoréw, utrzymanie mocy
obowiazujacej) podstawowych zasad Konstytucji marcowej ma znaczenie polityczne, a nie
jest prawnym obowigzkiem nowych rzadzacych”*’®. Podobne poglady reprezentowat Andrzej
Burda, ktory zaznaczyl, ze nowy rzad posiadat ,(...) swg wiladze prawotworczg nie z

istniejacych juz norm prawnych, lecz z faktdéw rewolucyjnych, stanowigcych socjologiczng

375 K. Dziatocha, J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania Konstytucji Marcowej w Polsce Ludowej 1944-1952,
Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 100.

376 W 1972 r. Kazimierz Goéciniak napisal, Zze postanowienia Manifestu PKWN nie oznaczaly zachowania mocy
obowigzujacej Konstytucji Marcowej in extenso, a jedynie ,,jej podstawowych, demokratycznych zatozen”. Zob.
K. Gosciniak, Problemy. W XX lecie Konstytucji PRL, PiZ 1972, nr 15, s. 1.

ST \W. Zamkowski, Jednosé i podziat wladzy w Polsce Ludowej, Warszawa-Wroctaw 1961, s. 26.

378 W. Skrzydlo, Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z perspektywy czterdziestolecia, [w:]
Wybrane problemy prawa konstytucyjnego, Lublin 1985, s. 15.

319 K. Grzybowski, Ustrdj Polski Wspdiczesnej 1944-1948, Krakow 1948, s. 13.
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podstawe legitymizmu nowej wladzy38°. W zwiazku z t3 rewolucyjna geneza nowej wladzy
panstwowej wigzato sie to, ze: ,(...) obowigzywania zasad naczelnych nie nalezalo
identyfikowa¢ z obowigzywaniem tejze Konstytucji in extenso (praktycznie bylto to
niemozliwe)*8!, Z takiego zatozenia wychodzil rowniez Antoni Peretiatkowicz, ktory okreslit
KRN jako ,,wtadze rewolucyjng suwerenng”®®2. Wynika¢ to miato z tresci Manifestu PKWN,
ktory glosit, ze: , Krajowa Rada Narodowa, powolana przez walczacy nardd, jest jedynem

legalnem zrodlem wiladzy w Polsce”3,

Ponadto A. Peretiatkowicz zaznaczyl, ze:
»powojenny ustawodawca polski nie stal na stanowisku literalnego obowigzywania
Konstytucji Marcowej i ze niestuszne jest stwierdzenie, iz praktyka konstytucyjna Polski
powojenne;j stata wyraznie na stanowisku mocy obowiazujacej calego tekstu Konstytucji”*®,
W przypadku pojecia ,,podstawowe zatozenia Konstytucji Marcowej”, A. Peretiatkowicz

definiowat je jako , linie wytyczne, jako dyrektywy dla ustawodawcy i dla Rzadu™3%,

Takie tez stanowisko zajal Eugeniusz Zwierzchowski, ktory powstanie PKWN oraz
jego Manifest uznat za ,przyklad aktow ksztattowania rewolucyjnej wladzy panstwowe;j”3¢®.
Réwniez w opinii Adama Wendla PKWN , byl pierwszym rzadem robotniczo-chlopskim w
dziejach naszego narodu, byl rzadem rewolucyjnym™3®’. Z kolei Kazimierz Dzialocha,
dokonujac charakterystyki dyskusji o zrodtach prawa panstwowego w tym okresie, stwierdzit,
ze: ,,Rewolucyjne przeobrazenia spoteczno-ustrojowe 1 polityczne byly Zrédlem prawa
panstwowego Polski Ludowej od 1944 r. Prawo to 1 po 1947 r. nie opiera si¢ dalej, mimo
silnych wptywow wczesniejszych polskich tradycji prawnoustrojowych, na przedwojennym
porzadku konstytucyjnym, lecz na rewolucyjnym legitymizmie nowej wtadzy politycznej”3%,
W zwiazku z tym rewolucja miata by¢ gldownym czynnikiem wplywajacym na ustrdj panstwa
polskiego. W marksizmie bowiem Zrodta konstytucji, a wigc podstawowego aktu prawnego w
panstwie, mialy ,charakter rewolucyjny, a nie kontraktualny”3®. Wedlug Janusza

Trzcinskiego: ,,Socjalistyczna koncepcja konstytucji pisanej nie opiera si¢ na teorii umowy

380 A, Burda, Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego i Manifest Lipcowy, [w:] Krajowa Rada Narodowa, pod
red. A. Burdy, Wroctaw-Warszawa-Krakoéw-Gdansk 1976, s. 72.

8L A, Burda, Obowigzywanie ,, Konstytucji marcowej” w Polsce Ludowej, [w:] Konstytucja marcowa 1921.
Dokumenty naszej tradycji, opracowat A. Burda, Lublin 1983, s. 63-64.

382 A, Peretiatkowicz, Konstytucja Marcowa a Konstytucja Lutowa, PiP 1947, z. 11, s. 59.

383 | bidem.

384 Ibidem, s. 57.

%85 1bidem, s. 59.

386 £, Zwierzchowski, Polityczny proces ksztattowania ustroju Polski Ludowej 1944-1952, Katowice 1981, s. 54.
387 A. Wendel, Rozwdéj rad narodowych w Polsce Ludowej, ,,Przeglad Historyczny” 1955, t. 46, nr 4, s. 544.

38 K. Dziatocha, Zrédla prawa dotyczqce Sejmu Ustawodawczego, [W:] Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolite]
Polskiej 1947-1952, pod red. M. Rybickiego, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977, s. 51.

389 J. Trzcinski, Funkcja prawna konstytucji socjalistycznej, Wroctaw 1978, s. 11.
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spotecznej, na kompromisie, lecz ma swoje zrédlo w panujacych w panstwie stosunkach
ekonomicznych i politycznych determinujacych wole klasy panujacej, ktérej przejawem jest

wiasnie konstytucja3%,

Istotnym zagadnieniem ustrojowym byly nowe struktury administracji. Manifest
PKWN stanowil, ze: ,,Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego sprawuje wladz¢ poprzez
Wojewddzkie, Powiatowe, Miejskie i Gminne Rady Narodowe i przez upelnomocnionych
swych przedstawicieli. Tam, gdzie Rady Narodowe nie istnieja, demokratyczne organizacje
obowigzane s3 natychmiast powota¢ je do zycia, wlaczajac w ich sklad cieszacych si¢
zaufaniem ludnoéci Polakéw-patrjotow, niezaleznie od ich pogladéw politycznych’39L.
Przyjete za wzorem radzieckim®®? rozwigzania, zawarte w ustawie z dnia 11 wrze$nia 1944 r.
o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych®®, stanowily novum w polskim systemie
prawnym. System rad narodowych byl hierarchiczny 1 opieral si¢ na podziale
administracyjnym panstwa®®**. Sktadat sic z KRN oraz rad narodowych stopnia:
wojewddzkiego, powiatowego, miejskiego oraz gminnego®®®. Wedtug art. 17 ustawy z dnia
11 wrze$nia 1944 r.; ,rady narodowe, jako organ kontroli spotecznej, majg prawo w swoim
zakresie dziatania wylaniania i wyznaczania nadzwyczajnych komisji dla poszczegolnych
spraw, z prawem wzywania S$wiadkOw 1 rzeczoznawcOw, oraz przestuchiwania stron
zainteresowanych”, a zgodnie z art. 28 pkt. 2 tej regulacji, do kompetencji terenowych rad
narodowych, w zakresie ich wlasciwos$ci terytorialnej, nalezata m.in. kontrola dziatalno$ci
organéw wykonawczych (panstwowych 1 samorzadowych), z punktu widzenia legalnosci,

celowosci i zgodnosci z zasadniczg linig dzialania Krajowej Rady Narodowej3.

W wyniku
nowelizacji ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 r. na podstawie ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r.
o zmianie ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji 1 zakresie dzialania rad
narodowych®¥’, do rad narodowych nalezata ,kontrola dziatalnosci organéw wykonawczych

(rzadowych 1 samorzadowych) oraz instytucji i os6b wykonywujacych funkcje zlecone w

3% |bidem.

391 Zob. Manifest PKWN, zalgcznik do Dz. U.z 1944 1., Nr 1, s. 2.

392 A. Peretiatkowicz omawiajac ustawe 0 radach narodowych z 1944 r. stwierdzil, ze ,,wprowadzita zupelnie
odmienny typ samorzadu, zblizony raczej do wzoru radzieckiego”. Zob. A. Peretiatkowicz, Konstytucja
Marcowa a Konstytucja Lutowa, PiP 1947, z. 11, s. 63; Zob. M. Pietrzak, Organizacja administracji
terytorialnej w pierwszych latach Polski Ludowej, CPH 1975, z. 1, s. 2; A. Machnienko, Podstawowe instytucje
prawa panstwowego europejskich krajow socjalistycznych, Warszawa 1967, s. 147; 357.

3% Dz, U. Nr 5, poz. 22.

394 W. Kozyra, Ustréj administracji panstwowej w Polsce w latach 1944-1950, CPH 2011, t. LXIII, z. 1, s. 182.
395 |pidem, s. 181-182.

3% Zob. A. Monkiewicz, Rady narodowe jako organy kontroli spotecznej w pierwszych latach Polski Ludowej,
[w:] Spoteczenstwo a wiadza: ustréj, prawo, idee, pod. red. J. Przygodzkiego i M.J. Ptaka, Wroctaw 2010, s. 916
i n.; J. Mordwitko, Rola i dziatalnosé Prezydium Krajowej Rady Narodowej, PiP 1974,2. 1, s. 5.

397 Dz. U. Nr 3, poz. 19.
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zakresie administracji i gospodarki publicznej z punktu widzenia legalnosci, celowosci i
zgodnosci z zasadnicza linig dziatalnoéci Krajowej Rady Narodowej”3%. Wydaje sie, ze w
tym celu kazda rada zostala zobowigzana, na podstawie art. 17 znowelizowanej ustawy o
radach narodowych, do powotania nowych organéw — obok komisji nadzwyczajnych —

komisji (finansowo-budzetowej, oswiatowej i kontroli), ktére miaty by¢ komisjami statymi.

W zwigzku z tym powstala kwestia, czy rady moga wykonywaé kompetencje
sagdownictwa administracyjnego. Problem ten probowal wyjasni¢ w swoich rozwazaniach
Wactaw Dawidowicz, ktory stanat na stanowisku, ze rady narodowe na mocy wymienionego
wyzej art. 28 ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. wykonuja tzw. kontrole spoteczng organow
wykonawczych 1 w zwigzku z tym komisje powotlane przez rady powinny wspotdziata¢ z
organami sadowymi, w celu likwidacji wszelkich naduzy¢ wtadzy®®. Niestety jednak nie
wskazat on jaki charakter miataby mie¢ taka wspodlpraca, co utrudnialo okreslenie przysziej
kontroli wykonywanej przez rady. Natomiast Wactaw Morawski stwierdzil, Zze na skutek
zmian ustrojowych (gospodarczych, politycznych i1 spolecznych) po wojnie, kontrola
administracji zostata przyznana radom narodowym, w zwigzku z czym uczynito to zado$¢ art.
73 Konstytucji z 1921 r.*% W ten sposob, w jego ocenie ustawa o radach narodowych w pehi
wypehita te norme¢ konstytucyjng, art. 73 za$§ zostat utrzymany w mocy po wojnie z tego
powodu, Ze zawieral ,,w sobie istotne zatozenie ustroju demokratycznego naszego panstwa-
postulat kontroli administracji. To wlasnie ogdlne zatozenie artykutu 73 Konstytucji
marcowej zadecydowalo o utrzymaniu jego mocy obowigzujacej. Natomiast nie nalezy
sugerowa¢ si¢ forma kontroli nad administracja, proponowang przez wymieniony
artykul(...)**1, W jego opinii propagowanie idei wprowadzenia sadowej kontroli
administracji z NTA, na wzor przedwojenny, ,,zaciemniato istot¢ przeprowadzonych w Polsce

zmian ustrojowych”4%?,

W propagandowym artykule z 1980 r. Adam Lopatka uznat, ze ,,Manifest PKWN jest
jedynym w dziejach Polski programem politycznym, ktory zostal wykonany w calosci i
ktorego realizacja stala si¢ podstawa do wysunigcia programu budowy socjalizmu w

Polsce™%, Opinia ta, tak charakterystyczna dla epoki PRL, nie jest jednak prawdziwa. Przy

3% |bidem.

399 W. Dawidowicz, Wspétdziatanie rad narodowych z organami wymiaru sprawiedliwosci, DPP 1946, nr 1, s.
34-36.

400 W, Morawski, Zagadnienie kontroli administracji, PiP 1947, z. 1, s. 63.

401 |bidem.

402 |bidem, s. 64.

403 A. Lopatka, Odrodzenie i rozwéj panstwa polskiego (1918-1944-1979), RPEIS 1980, z. 1, s. 13.
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ocenie funkcjonowania zasad Konstytucji z 1921 r. wydaje si¢ wlasciwa opinia Marcina
Wiacka, ktory stwierdzil, iz jest ,,oczywiste, ze intencja tworzacych si¢ osrodkow witadzy nie
bylo przywrocenie w Polsce ustroju opartego na takich wartosciach i zasadach, jakie

przy$wiecaty autorom konstytucji z 1921 roku’4%,

Manifest PKWN miat stuzy¢ wylgcznie jako podstawa polityczno-prawna, shuzaca
budowie calkiem nowego ustroju panstwowego, ktory byl zupetnie inny niz w okresie II
Rzeczypospolitej. W tym kontek$cie warto przytoczy¢ stowa R. Jastrzebskiego ktory
stwierdzil, ze ,,ze mimo powotywania si¢ przez 6wczesne wladze, w Manifescie Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 22 lipca 1944 r., na obowigzywanie podstawowych
zalozen Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. de facto zastosowanie tej ustawy zasadniczej nie
miato duzego znaczenia. Nie zostal bowiem powolany sposrdd instytucji okreslonych w
Konstytucji ani Najwyzszy Trybunal Administracyjny, ani Trybunat Kompetencyjny czy
Trybunal Stanu*%. Po 1944 r. na ziemiach polskich rozpoczeta si¢ bowiem zmiana ustroju
panstwa polskiego w kierunku socjalistycznym, na ktory wptyw miat ZSRR. Z perspektywy
czasu, kiedy staly si¢ jasne motywy zmian ustrojowych panstwa polskiego, interpretacja o
instrumentalnym wykorzystywaniu Konstytucji z 1921 r. w zwigzku Manifestem PKWN
wydaje si¢ najbardziej odpowiadac rzeczywistoéci. Dlatego nalezy uzna¢, ze Manifest PKWN
tworzyl podstawy do powstania po drugiej wojnie §wiatowej sagdownictwa administracyjnego

w panstwie polskim, przy czym zalezato to w praktyce od decyzji 6wczesnej wladzy ludowe;.
2.1.2 Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r.

W dniu 31 grudnia 1944 r. na VI Sesji Krajowej Rady Narodowej zostat powotany w
Lublinie Rzad Tymczasowy Rzeczypospolitej Polskiej*®® na czele z Edwardem Osobka-
Morawskim®®’. Powstal on w miejsce rozwiazanego PKWN4%, Zamierzonym celem jego
powolania byta legitymizacja polityczna nowej wladzy ludowej oraz zmniejszenie znaczenia
rzadu emigracyjnego w Londynie. W zwigzku z tym Tadeusz Zenczykowski uznat, ze Jozef
Stalin ,,dazyt do tego, by urzedujacy w Lublinie, czy pozniej w Warszawie, Rzad

Tymczasowy stal si¢ podstawowym o$rodkiem, do ktorego bedzie mozna dopuscic- jak

404 M. Wiacek, Zagadnienia obowigzywania konstytucji marcowej z 1921 roku w okresie Polski Ludowej, [w:]
Konstytucje polskie dwudziestolecia miedzywojennego. Doswiadczenia, inspiracje, instytucje, pod red. P.
Czernickiego, B. Opalinskiego, Warszawa 2014, s. 161-162.

405 R, Jastrzebski, O stu latach Sgdu Najwyzszego (1917-2017), ,,Palestra” 2017, nr 4, s. 73.

406 Rzad ten powotany zostal na mocy ustawy KRN z dnia 31 grudnia 1944 r. o powotaniu Rzadu
Tymczasowego Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 19, poz. 99.

407 M. Turlejska, Zapis pierwszej dekady 1945-1954, Warszawa 1972, s. 12.

408 M. Kallas, A. Lityfiski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2003, s. 53.
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gdyby z taski — tylko kilku przedstawicieli obozu niepodlegtosciowego z kraju i z
Londynu™®. Na podstawie postanowien decyzji konferencji w Moskwie w czerwcu 1945 r.
zostal utworzony Tymczasowy Rzad Jednosci Narodowej z wudzialem Stanistawa

410 Kolejnym etapem bylo przygotowanie i

Mikotajczyka z Polskiego Stronnictwa Ludowego
przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych, co stanowito jednocze$nie jeden z postanowien
konferencji jattanskiej, odnoszacych si¢ do uregulowania sytuacji polityczno-ustrojowej w
Polsce powojennej*'t. Wybory przeprowadzano jednak dopiero w styczniu 1947 r.#? a
nastepnie w lutym 1947 r. zostal zwotany Sejm Ustawodawczy, ktory uchwalit Ustawe
Konstytucyjng z dnia 19 lutego 1947 r. 0 ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organow
Rzeczypospolitej Polskiej*3, czyli tzw. Matg Konstytucje z lutego z 1947 r. Zgodnie z jej art.
1: ,Do czasu wejScia w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Sejm
Ustawodawczy, jako organ wiladzy zwierzchniej Narodu Polskiego funkcjonowat bedzie w
oparciu o podstawowe zatozenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921
r., zasady Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 22 lipca 1944 roku,
zasady ustawodawstwa o0 radach narodowych oraz reformy spoteczne i ustrojowe,
potwierdzone przez Nar6d w glosowaniu ludowym z dnia 30 czerwca 1946 r.” Poza tym Sejm
Ustawodawczy wydal Deklaracje z dnia 22 lutego 1947 r. w przedmiocie realizacji praw i
wolnosci obywatelskich*'4, w ktorej zagwarantowano ,,prawa wnoszenia skarg, petycji i

podan do wiasciwych organéw wiladzy panstwowej”*%°.

Wynika z tego, ze po raz kolejny powstalo zagadnienie czy z formalnego
obowigzywania zasad Konstytucji z 1921 r. mozna wyciaggna¢ wniosek, ze powinno zosta¢
utworzone sadownictwo administracyjne, sprawujace kontrole nad dzialalno$cia organdéw
administracji i, co za tym idzie, jaki ewentualnie charakter powinno ono przybra¢. Jednak w
tym przypadku luk¢ ustawodawcza rozstrzygna¢ mogt rozdziat VII Matej Konstytucji z 1947
r. zatytulowany ,,Wymiar sprawiedliwosci”. Zgodnie bowiem z art. 26 osobna ustawa ustali¢
miata tryb 1 zakres dzialania organdw wiasciwych do orzekania o legalnosci aktoéw

ej416

administracyjnych w zakresie administracji publiczn . W zwigzku z tym tzw. Mata

499 T, Zenczykowski, Dramatyczny rok 1945, Wroctaw 1990, s. 14.

410 Zoh. A. Paczkowski, Pof wieku dziejow Polski, Warszawa 2005, s. 111.

41 |bidem, s. 125.

412 Ibidem, s. 132. Zob. J. Kuron, J. Zakowski, PRL dla poczqtkujgcych, Wroctaw 1995, s. 38-39; Z.B. Kumos,
Geneza satelickiego systemu wiadzy w Polsce 1941-1948, Warszawa 2001, s. 367-372.

413 Dz. U. Nr 18, poz. 71.

414 Druki Sejmowe (nr rekordu 000027375), Deklaracja Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r. w
przedmiocie realizacji praw i wolnosci obywatelskich, Sejm Ustawodawczy RP (1947-1952).

415 |bidem.

416 Zobh. 1. Klajnermann, Nowy ustroj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1947, s. 38.
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Konstytucja z 1947 r.*'" zapowiadata utworzenie mechanizmu kontroli nie tylko decyzji
administracyjnych, ale réwniez innych prawnych form dzialania administracji. Wedtug Piotra
Czarnego ,,przepis ten wzorowany byt na art. 73 Konstytucji marcowej, z ta podstawowsa
roznica, iz nie méwit wprost o sagdach administracyjnych. Oczywiscie, umieszczenie przepisu
w rozdziale VII pozwalato zaktada¢, iz chodzi o sady, ale mozna bylo broni¢ pogladu, iz

sprawa nie jest do konca jednoznaczna4'8,

Dlatego nalezy uznac, ze sprawa sadowej kontroli aktow administracji przez sady czy
inne organy panstwowe nie zostala ostatecznie przesagdzona. W zwigzku z tym Stanistaw
Kasznica uznat, ze z racji usytuowania tej normy w rozdziale ,,Wymiar sprawiedliwo$ci”
nalezy spodziewaé si¢, iz organy powolane do kontroli administracji beda miaty charakter
sadowy*®. Z kolei M. Rybicki zauwazyt, ze ze wzgledu na tre$¢ art. 25 i art. 26 Malej
Konstytucji z 1947 r., a takze ,,wypowiedzi owczesnych przedstawicieli doktryny”, pojecie
wymiaru sprawiedliwosci miato obejmowac wytacznie sadownictwo w sprawach cywilnych i
karnych ,,w zakresie uksztalttowanym w okresie mi¢dzywojennym przede wszystkim na
gruncie przepiséow Konstytucji Marcowej z 1921**%°, Dlatego nie bylo mozliwe, zeby Sad
Najwyzszy objal swoja kontrolg orzecznictwo sadéw administracyjnych z NTA na czele*?.
Jednak warto zaznaczy¢, na co zwrdcit uwage Antoni Mycielski, Ze rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym z dnia 27
pazdziernika 1932 r. nie zostalo formalnie uchylone*??, co wskazywaé moglo, iz istnialy
podstawy powrotu do modelu sagdownictwa administracyjnego z okresu II Rzeczypospolite;j.
W ten sposob teoretycznie mogta zosta¢ zrealizowana delegacja ustawowa zawarta w art. 26
tzw. Malej Konstytucji z 1947 r. Odmienne stanowisko reprezentowat Stefan Rozmaryn,
ktory uwazal, ze ustawy konstytucyjne z 1947 r. stanowity zamknietg catos¢, w zwigzku z

czym zalozenia i1 artykuly konstytucji marcowej powinny by¢ interpretowane ,,z ducha tych

417 Zob. K. Dziatocha, Mata Konstytucja z 1947 r., [w:], Konstytucje Polski. Studia z dziejow polskiego
konstytucjonalizmu, t. 2, Warszawa 1990, s. 274; Mate konstytucje. Ustawy zasadnicze okresow przejsciowych
1919-1947-1992, red. R. Jastrzgbski, M. Zubik, Warszawa 2014, s. 56 i n.

418 p_ Czarny, Mata Konstytucja z 1947 r. a polska tradycja konstytucyjna, PS 2007, z. 2, s. 68.

419 5, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 201.

420 M. Rybicki, Pozycja ustrojowa Sgdu Najwyzszego w PRL (Geneza, ewolucja, perspektywy), PiP 1980, z. 5, s.
23.

421 |bidem.

422 A, Mycielski, Polskie prawo polityczne (na drodze ku nowej konstytucji), Krakow 1948, s. 15.
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nowych ustaw konstytucyjnych”*?3, co miato byé uzasadnione, gdyz funkcjonowaly one z

woli Sejmu Ustawodawczego®?,

Odmienne zatozenia prowadzilyby jego zdaniem do ,narzucenia starych form
ustrojowych”#?°, a stare formy nie odpowiadaty nowej rzeczywistoséci. Opieral on swéj poglad
na zalozeniu, ze formy ustrojowe powinny odpowiadaé tresci nowego uktadu spoteczno-
gospodarczego, a wyktadnia zatozen Konstytucji z 1921 r. powinna by¢ dokonywana zgodnie
z wola ,,wspolczesnego ustawodawcy”*?®. Dlatego art. 26, ktéry odnosit sie do kwestii
kontroli administracji, nalezy intepretowa¢ w ten sposob, ze ustawodawca nie chciat przyjac
rozwiazan z art. 73 Konstytucji z 1921 r., a takze koncepcji na jakich si¢ on opierat*?’. Co do
niewznowienia dziatalnosci NTA S. Rozmaryn wskazal, Zze nie skrystalizowata si¢ jeszcze
wola ustawodawcy, ale na gruncie Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r. uzna¢ nalezy, ze powinny
istnie¢ organy do orzekania o legalno$ci decyzji administracyjnych, lecz nie muszg one mie¢

428 i

charakteru sagdowego™® 1, co za tym idzie powinny by¢ one powotane w drodze ustawy lub

dekretu z moca ustawy*%°,

Dlatego w ksigzce pt. ,,Polskie prawo panstwowe”, ktora zostata wydana w 1949 r.,
stwierdzil on, ze zrealizowa art. 26 ustawodawca moze poOprzez utworzenie organu
specjalnego (np. o charakterze sgdownictwa administracyjnego) albo poprzez przekazanie
funkcji orzekania o legalnosci aktow administracyjnych sadom administracyjnym,
prokuraturze lub radom narodowym?*®. Natomiast 6wczesny sedzia SN Mieczystaw Szerer
zwracal uwage, ze przyjete zasady Konstytucji RP z 1921 r. stanowity wytacznie ,,stup
orientacyjny przy opracowywaniu ustaw konstytucyjnych z 19477431, Wigzato si¢ to z faktem,
ze polskie spoleczenstwo przystapito do odbudowy panstwowosci w catkowicie odmiennych
warunkach niz w 1921 r.**2 W zwigzku z tym odnoszenie wszystkich jej zasad do warunkéw
powojennych nie byto mozliwe. To wskazywato z kolei, ze tzw. Mala Konstytucja z 1947 r.
nie stwarzata bezwzglgdnego obowigzku powolania sgdownictwa administracyjnego, wedtug

rozwigzan przedwojennych.

423 3. Rozmaryn, Uwagi o niektérych zagadnieniach ustaw konstytucyjnych z 4 i 19 lutego 1947 roku, DPP 1947,
nri,s.S.

424 1bidem.

425 1bidem.

4% |bidem, s. 7.

427 |bidem, s. 13.

428 |bidem, s. 14.

429 1bidem.

430 5, Rozmaryn, Polskie prawo parnstwowe, Warszawa 1949, s. 432,

41 M. Szerer, O powotaniu naszych czaséw do stanowienia konstytucyj, PiP 1947, z. 11, s. 74.
32 bidem.
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W zwiagzku z obowigzywaniem Konstytucji z 1921 r., w okresie bezposrednio
powojennym czy tez od wejscia w zycie tzw. Matej Konstytucji z 1947 r., pami¢ta¢ nalezy
rowniez o ogolnym problemie prawnoustrojowym, ktéry byt zwigzany z tym, ze ,,ogromna
wiekszos$¢ aktow prawnych obowigzujacych w Polsce przed wrzesniem 1939 r. pozostata w
mocy po 1944 r. i stanowita podstawe dziatania dla reaktywowanych w nowych warunkach
wladzy ludowej organow panstwowych, podejmujacych prace pod nowym kierownictwem,
ale przy wykorzystaniu powaznej czeéci dawnej kadry pracowniczej”*®. W tym zakresie
powstawala rowniez watpliwos¢, czy od 1944 r. moc obowiazujagca w Polsce posiadato
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o NTA z dnia 27 pazdziernika 1932 r.,
czy tez wiasnie na mocy art. 26 Ustawy Konstytucyjnej z 1947 t. utracito ono moc.
Wiadystaw Zamkowski stwierdzil, ze: ,,W praktyce Polski Ludowej zachowano w zasadzie
moc obowigzujaca wszystkich przepisow prawnych niekonstytucyjnych z wyjatkiem norm,
ktore zmieniono lub uchylono pdzniejszymi ustawami lub dekretami, wydanymi po 21 lipca
1944 r., oraz przepiséw prawnych, ktore utracity moc obowigzujacg nie w drodze uchylenia
pOzniejszym przepisem, lecz jako niezgodne z zasadami nowego ustroju spoleczno-
gospodarczego™®*. W przypadku natomiast norm prawa konstytucyjnego decydowata, jego
zdaniem, ,,wola ludowego ustawodawcy”, ktory odrzucajac Konstytucje z 1935 r. jako
,hielegalnie uchwalong 1 w swych glownych zatozeniach faszystowska”, stosowat

odpowiednie dla siebie normy Konstytucji z 1921 r.43®

W ocenie Anny Stawarskiej-Rippel gtownym kryterium obowigzania przedwojennego

prawa polskiego w Polsce Ludowej byl wymiar aksjologiczny*®

. W szczegdlnosci jej
zdaniem: ,,Oceny poszczego6lnych norm dokonywano pod katem blizej niesprecyzowanych
zalozen ustroju. Jezeli dana norma nie przystawala do tych zatozen i nie dawata si¢ wypetic
nowg tre§cig, uznawana byta za niestuszng, przezyta, nieodpowiadajagcg nowym warunkom i
W zwigzku z tym nieobowigzujaca”®®’. Dowodzi to, ze witadze Polski Ludowej, w tym

przedstawiciele Owczesnej nauki prawa panstwowego, mieli pelng swobodg¢ do prezentowania

433 M. Rybicki, Pozycja ustrojowa Sqgdu Najwyzszego w PRL (Geneza, ewolucja, perspektywy), PiP 1980, z. 5, s.
19.

434 W. Zamkowski, Jednosé i podzial wtadzy w Polsce Ludowej, Warszawa-Wroctaw 1961, s. 25.

435 |bidem, s. 26. Sylwester Zawadzki o Konstytucji z 1935 r. napisat: ,,Manifest PKWN odrzucil narzucong
bezprawnie narodowi polskiemu przez kapitalistoéw 1 obszarnikow konstytucje¢ faszystowska z r. 1935. KRN i
PKWN oparly si¢ w swym dziataniu, do chwili uchwalenia przez Sejm Ustawodawczy nowej konstytucji, na
demokratycznych zalozeniach konstytucji z 17 marca 1921 r. W tym fakcie znalazto m.in. wyraz
antyfaszystowskie ostrze rewolucji ludowo — demokratycznej w pierwszym okresie jej rozwoju”. Zob. S.
ZawadzKi, Rozwdj wiezi rad narodowych z masami pracujgcymi w Polsce Ludowej, Warszawa 1955, s. 78.

436 A, Stawarska-Rippel, Prawo sqdowe Polski Ludowej 1944-1950 a prawo Drugiej Rzeczypospolitej, Katowice
2006, s. 24.

47 Ibidem.
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pogladu zaktadajacego, ze przedwojenne regulacje odnoszace si¢ do NTA sa sprzeczne z
nowym ustrojem panstwa polskiego 1 tym samym byly niewazne, czy tez w ogole nie

obowigzywaty po 1944 r.

W warunkach powojennych wazng rol¢ odgrywal panujacy chaos i tzw. polityka
faktow dokonanych przedstawicieli nowej wtadzy Polski Ludowej. W zwigzku z tym Wactaw
Barcikowski, obserwujac ksztattowanie si¢ wladzy sadowniczej w Polsce w 1945 r. i w ogdle
aparatu administracyjnego, stwierdzit, ze w tym okresie ,,Trudno bylo mowi¢ o poszanowaniu
prawa, gdyz nie stanowilo dla polityka czy urzednika zadnej przeszkody w postepowaniu
wytaczenie wedhug jego nieskrgpowanej woli. Kto nie chciat by¢ posadzony o $swiadome
przeszkadzanie w wykonywaniu zadan rewolucyjnych czy wy$miany- ten musiat milcze¢*%8,
Warto w tym kontekscie przywota¢ rowniez fragment wspomnien 6wczesnego starosty Jana
Kaczora, ktory napisat, ze: ,,Zdarzylo si¢ pewnego razu, ze w czasie mojej nieobecnosci
wicestarosta Kazimierz Misiak (Bancera odwotano na inne stanowisko) wydat decyzje, w
ktorej nie powotat si¢ na przepisy prawne ani nie dal zainteresowanemu mozno$ci odwotania
si¢ w okreslonym terminie. Poniewaz decyzja ta dotyczyta cztowieka, ktérego brat byl sedzig
I dobrze znal przepisy prawne, narobiono z tego powodu krzyku. Zaskarzono decyzje do
urzegdu Wojewodzkiego, w Opatowie za§ wygrazano, ze >>ChamoOw trzeba nauczy¢
rozumu<<”®®. O slaboéci oOwczesnych kadr $wiadczy rowniez fakt, Ze pierwszym
kierownikiem resortu sprawiedliwosci PKWN byt ludowiec Jan Czechowski, ktory nie
posiadat w ogole wyksztatcenia prawniczego, a sposob jego urzedowania z sarkazmem opisat
Leon Chajn*°. Na problem ten zwracal uwage Jerzy Starosciak, ktory napisal, ze w
dziatalnosci panstwa i administracji tego okresu data si¢ zauwaza¢ nadmierna centralizacja,

nieufno$¢ do samodzielnej dziatalnosci spotecznej oraz wadliwa polityka kadrowa**!.

Niezaleznie od przedstawionych wyzej problemow oraz ré6znych wyktadni regulacji
Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r., nalezy stwierdzi¢, ze jej art. 26 stwarzal delegacje
konstytucyjng do wydania odpowiedniej ustawy, ktora okreslataby tryb oraz zakres dziatania
organéw wiasciwych do orzekania o legalnoéci aktéw administracyjnych w zakresie

administracji publicznej. Literalna wyktadnia tego artykulu wyraznie wskazuje, ze mowa jest

438 \W. Barcikowski, W kregu prawa i polityki, Katowice 1988, s. 152.

439 Zobh. J. Kaczor, Wspomnienia ludowego starosty, Warszawa 1961, s. 128.

440 Zoh. L. Chajn, Kiedy Lublin byt Warszawg, Warszawa 1964, s. 61-65. Fatycznie Resortem Sprawiedliwosci
PWKN miat kierowa¢ Leon Chajn. Zob. T. Kedzierski, Resort sprawied/iwosci PWKN (w 35 rocznice jego
utworzenia), ,,Palestra” 1979, z. 11-12, s. 78-81; A. Korzeniewska-Lasota, M. Lasota, Leona Chajna poglgdy na
wymiar sprawiedliwosci, ,Miscellanea Historico-Iuridica” 2016, tom XV, z. 2, s. 319-320.

441 J, Starociak, Zasada organizacyjnej elastycznosci w budowie organdéw administracyjnych, PiP 1974, z. 8-9,
S. 44,
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o ,,osobnej”, czyli okreslonej ustawie, ktorej glownym przedmiotem bytyby unormowania
odnoszace si¢ do zagadnien zwigzanych z orzekaniem o legalnos$ci aktow administracyjnych.
Ponadto zamieszczenie art. 26 w rozdziale poswieconym wymiarowi sprawiedliwo$ci oraz
termin ,,orzekanie” nalezy interpretowaé w ten sposob, ze ustawodawca mial na mysli organ
sadowy lub organ o charakterze sadowym, ktory charakteryzowalby si¢ pewnego rodzaju
niezaleznoscig. Takiego jednak aktu normatywnego, opartego o0 art. 26 Ustawy
Konstytucyjnej z 1947 r., nie wydano, i tym samym nie zrealizowano delegacji

konstytucyjnej.
2.1.3 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r.4*2 nie zawierata juz zadnych norm odnoszacych si¢ do
utworzenia 1 funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego. Jej normy potwierdzity
dotychczasowe kierunki rozwoju nowego ustroju w powojennej Polsce. Z cala pewnoscia nie
bez znaczenia pozostaje w tym zakresie fakt, ze projekty tej ustawy zasadniczej byty
konsultowane z najwyzszym kierownictwem ZSRR*® oraz wzorowane byly na ustawie

zasadniczej tego panstwa z 1936 r.44

. W. Zamkowski napisat o Konstytucji PRL z 1952 1., ze
»jest ustawa zasadnicza utrwalajaca 1 sankcjonujacg osiggnigcia okresu przejSciowego od
kapitalizmu do socjalizmu, jest konstytucja panstwa socjalistycznego w pierwszej jego fazie
rozwoju**°, Ustawa zasadnicza z 1952 r. byla ,,elementem nadbudowy”, co oznaczato, ze
jurydyzowala ona fakt polegajacy na tym, ze to ,,lud pracujacy miast i wsi” dominowat w
rzeczywistoéci  spoteczno-gospodarczej oraz prawno-politycznej panstwa polskiego®®.
Wedhug tego teoretycznego uktadu nie byto wigc miejsca na sprzecznos$¢ intereséw migdzy
panstwem a obywatelami. Konstytucja PRL w art. 1 ust. 2 wskazywata explicite, ze w PRL

,wladza nalezy do ludu pracujacego miast 1 wsi”. Dlatego S. Rozmaryn, kierujac si¢ tzw.

metodologicznymi podstawami marksistowsko-leninowskiej nauki o panstwie uznat, ze to

42 Dz. U. Nr 33, poz. 232.

443 Zob. K. Persak, ,, Troskliwy opickun i $wiatly doradca Polski Ludowej” — poprawki Jézefa Stalina do
Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 roku, [w:] PRL. Trwanie i zmiana, red. D. Stola, M. Zaremba, Warszawa 2003,
s. 187-209; P. Borecki, Geneza Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r., PS 2007, nr 5, s. 75 i n.; P. Borecki,
Tworzenie Konstytucji PRL, CPH 2008, t. LX, z. 1, s. 171; A. Dudek, PRL bez makijazu, Krakow 2008, s. 33-34.
Stad tez Konstytucje PRL z 1952 r. zwykto nazywac si¢ réwniez ,,stalinowska”.

444 Zob. B. Bierut, O Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Warszawa 1952, s. 34-35; A. Burda, Prawa obywatelskie w konstytucjonalizmie socjalistycznym, [w:]
Studia z zakresu konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1969, s. 177.

45 W, Zamkowski, Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej najwyzszy organ zwierzchniej wiadzy narodu,
Warszawa 1956, s. 5.

446 1bidem, s. 13 i n. Zob. W. Zamkowski, Pojecie ludu pracujgcego w Konstytucji PRL, RPEIS 1965, z. 2,s. 35 i
n.
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panstwo jako element nadbudowy, dominowato ,,nad realng podstawa, tj. nad catoksztaltem
stosunkéw produkcyjnych™#’. Stosunkéw o charakterze socjalistycznym, ktére zgodnie z

doktryng marksistowska, miaty zmierza¢ do komunizmu.

Konstytucja PRL z 1952 r. oznaczata wigc zakonczenie pewnego etapu przemian
spoteczno-gospodarczych i nadanie im sankcji prawnoustrojowej. Jak wskazat S. Zawadzki,
Konstytucja PRL o0znaczala bowiem zerwanie z zasadg podziatlu wiladz, ktéra figurowata
jeszcze w tzw. Matej Konstytucji z 1947 r.**® Ponadto uznal on, ze samo przyjecie
Konstytucji w 1952 r. ,nastgpito z pewnym opdznieniem”, gdyz silne przeobrazania
polityczno-spoteczne (gtdwnie powstanie PZPR w 1948 r.) rozpoczeto sie juz wezesniej*.
Andrzej Burda wskazal, ze Konstytucja PRL z 1952 r., zrywajac z zasada trojpodziatu
wladzy, wprowadzita cztery rodzaje organdéw: organy wladzy panstwowej, organy

administracji panstwowej, organy sadowe i organy prokuratorskie**°.

Zgodnie z art. 1 Konstytucji z 1952 r. funkcjonowanie PRL jako ,,panstwa demokracji
ludowej” mialo opiera¢ si¢ na tzw. zasadzie praworzadno$ci ludowej, ktora byla jedng z
glownych zasad ustrojowych®™!. W zwigzku z tym Jerzy Kowalski uznal, Ze , Konstytucja
PRL traktuje praworzadno$é¢ jako podstawowa zasade ustrojowa”*?. Jej definicja zostata
zawarta w art. 4 Konstytucji z 1952 r., zgodnie z ktérym prawa PRL miaty by¢ wyrazem
interesow 1 woli ludu pracujacego, a Scislte przestrzeganie tego prawa bylo obowigzkiem
kazdego organu panstwa i1 kazdego obywatela. Dlatego organy wladzy i administracji
panstwowe] miaty dziala¢ na podstawie przepisow prawa. Gléwnymi celami obowigzywania
tej zasady byta wigc ochrona spotecznego podmiotu wladzy PRL, jakim byt lud pracujacy
miast i wsi*®® oraz w ogdle przestrzeganie prawa PRL. J. Kowalski, dokonujac wyktadni
zasady praworzadnosci socjalistycznej w Konstytucji PRL, stwierdzit, ze podstawg tworzenia
i obowigzywania prawa byly wola, interesy oraz dazenia ludu***. Taka konstrukcja ustrojowa
W jego opinii powodowata, ze ,,mys$l prawnopolityczna socjalizmu wzbogacita burzuazyjny

ideal praworzadnosci o nowe tre§ci, co oznaczalo rozszerzenie pojecia praworzgdnosci

47 8. Rozmaryn, Istota paristwa, \Warszawa 1949, s. 3.

448 g, Zawadzki, Funkcja kontrolna Sejmu PRL, RPEIS 1980, z. 1, s. 15.

49§, Zawadzki, Proba periodyzacji ustroju politycznego PRL w latach 1944-1947, PiP 1974, 2. 7, s. 21-22.

0 A Burda, Rozwéj i rola polityczno-ustrojowa najwyziszego organu przedstawicielskiego w panstwie
socjalistycznym, [w:] Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Studium prawno-polityczne, pod. red. A. Burdy,
Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1975, s. 53.

41 Zob. J. Ziembinski, Zasada praworzqdnosci jako metoda realizacji funkcji panstwa socjalistycznego, RPEIS
1968, z.2,s.285in.

42, Kowalski, Wstep do nauk o panstwie i prawie, Warszawa 1977, s. 288.

453 Zob. W. Zamkowski, Jednosé¢ i podzial wladzy w Polsce Ludowej, Warszawa-Wroctaw 1961, s. 43 i n.

44, Kowalski, Wstep do nauk o panstwie i prawie, Warszawa 1977, s. 288.

88



poprzez zabezpieczenie materialnych gwarancji realizacji praw obywateli”*>®. Ta materialna
gwarancja zabezpieczenia praw obywateli miata dowodzi¢, ze system ustrojowy panstwa jest
w swojej istocie sprawiedliwy i1 doskonaty, gdyz prawa PRL miaty by¢ wyrazem intereséw i
woli ludu pracujgcego. Takie zatozenie moglo stanowi¢ argument w zakresie porzucenia
przyjecia konstrukcji sagdownictwa administracyjnego, opierajacego si¢ w swojej konstrukcji

na przeciwstawianiu si¢ jednostki panstwu.

Konstytucja PRL, przyjmujac zasad¢ praworzadnosci ludowej jako jedng z glownych
podstaw funkcjonowania panstwa®®, przewidywatla okreslone mechanizmy instytucjonalne,
ktore miaty zapewni¢ realizacj¢ oraz ochron¢ przestrzegania tej zasady. Wedlug nowe;j
konstytucji praworzadnos¢ w Polsce zapewnia¢ miaty rady narodowe, sady oraz Prokurator
Generalny PRL. W szczegdlnosci system rad narodowych, stanowigcy podstawe nowego
ustroju panstwa, miat odgrywac istotng role. Zgodnie bowiem z art. 38 Konstytucji PRL z
1952 r. ,,Rady narodowe troszczg si¢ stale o codzienne potrzeby i interesy ludnosci, zwalczaja
wszelkie przejawy samowoli i biurokratycznego stosunku do obywatela, sprawujg i rozwijaja
kontrole spoteczng dzialalnosci urzeddéw, przedsigbiorstw, zakladow 1 instytucji”.
Korespondowat z tym art. 39 Konstytucji PRL, zgodnie z ktéorym ,,Rady narodowe dbaja o
utrzymanie porzadku publicznego i czuwaja nad przestrzeganiem praworzadnosci ludowej,
ochraniaja wlasno$¢ spoteczna, zabezpieczajg prawa obywateli, wspotdziataja w umacnianiu
obronnosci 1 bezpieczenstwa panstwa”. Z kolei art. 43 Konstytucji PRL stanowil, ze rady
powotywaty komisje dla poszczegdlnych dziedzin swojej dziatalnos$ci, ktorych zadaniem byto
m.in. wykonywanie z ramienia rad narodowych kontroli spotecznej, a takze wystepowanie z

réznymi inicjatywami wobec rady i jej organow.

Pozycje¢ ustrojowa sadownictwa i1 prokuratury regulowal natomiast Rozdzial 6
Konstytucji PRL. Zgodnie z art. 46 w nim zawartym, wymiar sprawiedliwo$ci w PRL miaty
sprawowaé: Sad Najwyzszy, sady wojewodzkie, sady powiatowe oraz sady szczegdlne’,
ktorych ustroj, wiasciwo$¢ oraz postgpowanie okresli¢ mialy odrgbne ustawy. Warto
zaznaczy¢, ze to art. 48 Konstytucji PRL okreslat zasady sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci PRL. Zgodnie z nim, zadaniem sagdéw PRL bylo stanie na strazy ustroju

PRL, ochranianie zdobyczy polskiego ludu pracujgcego, ochrona praworzadnosci ludowe;j,

455 1bidem.

456 Zob. R. Klimowiecki, Polskie prawo panstwowe. Czes¢ 11, Warszawa 1955, s. 155-156.

457 Zob. M. Rybicki, Problemy sqdéw i prokuratury w konstytucjach europejskich panstw socjalistycznych, [W:]
Studia z zakresu konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroctaw-Warszawa- Krakow 1969, s. 335; S. Wilodyka,
Granice konstytucyjnej zasady sgdowego wymiaru sprawiedliwosci, [W:] Ksigga pamigtkowa ku czci Kamila

Stefki, Warszawa-Wroctaw 1967, s. 423-424,
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wlasnosci spotecznej, praw obywateli 1 karanie przestepcéw. Pozycje ustrojowa Sadu
Najwyzszego okreslat art. 51 Konstytucji PRL, zgodnie z ktérym SN byl naczelnym organem
sadowym, ktory mial sprawowaé¢ nadzor nad dziatalnoscig wszystkich innych sadow w
zakresie orzekania. SN miat by¢ wybierany przez Rade Panstwa na okres pigciu lat. Jesli
chodzi o Prokuratora Generalnego PRL, jego pozycje ustrojowa normowat art. 54 Konstytucji
PRL, ktory wskazywat trzy gtowne zadania tego organu panstwowego: strzezenie
praworzadno$ci ludowej, ochrona wilasnosci spotecznej oraz zabezpieczenie poszanowania

praw obywateli.

W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie nowego ustroju panstwa polskiego
kontrole administracji i jej dziatan, w zakresie przestrzegania prawa mialy wykonywaé rady
narodowe, sady oraz Prokuratur Generalny PRL. Nie przewidziano jednak istnienia
odrgbnego sadownictwa administracyjnego. Poza tym obywatele na mocy art. 73 Konstytucji
z 1952 r. mieli prawo do zwracania si¢ do wszystkich organow panstwa ze skargami i
zazaleniami. L. Chajn okreslat to prawo jako ,,potezny czynnik zabezpieczenia i ugruntowania

praworzadnosci  ludowe;j” %8,

Autor ten rowniez uwazal, ze spoteczenstwo na mocy
Konstytucji PRL z 1952 r. posiadato szerokie uprawnienia kontrolne, ktére wzmacniajg tzw.
praworzadno$¢ ludowa. Do mechanizmoéow tych zaliczyl kontrolg sprawowang przez Sejm
PRL, rady narodowe, ,,uludowione” sady (z racji udziatu w nich tawnikéw), partie polityczne,

organizacje spoteczne i zawodowe*>°.

Na mozliwo$s¢ wnoszenia skarg, jako Kkonstytucyjnie waznego instrumentu
zabezpieczenia praw obywateli, uwage zwracali przedstawiciele doktryny prawa
administracyjnego, m.in. M. Jaroszyniski, M. Zimmermann i W. Brzezinski*®. Podkre$lano,
ze kontrola administracji w PRL ma charakter ludowy, co oznacza, ze wykonywana jest ona
réwniez bezposrednio przez lud pracujacy*®?, w formie prawa do odwotania w postepowaniu
administracyjnym jak i w postaci prawa sktadania skarg i zazalen*®?. W zwigzku z tym, ze w
PRL, w przeciwienstwie do panstw burzuazyjnych, nie byto sadownictwa administracyjnego,

,»2dyz system kontroli administracji, jaki u nas istnieje i podlega stalemu doskonaleniu sie, a

szczegolnie zasada ochrony praw obywateli z urzedu 1 instytucja skarg 1 zazalen,

458 |, Chajn, Istota Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1952, s. 67.

49 1bidem.

40 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, \Warszawa
1956, s. 109. Podrecznik ten wydany zostal przed tzw. odwilza pazdziernikowa w 1956 r.

461 |bidem.

462 |bidem.
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zabezpieczaja indywidualne prawa obywateli w stopniu znacznie skuteczniejszym, anizeli

mogloby to uczynié nawet najlepiej dziatajace sadownictwo administracyjne’ 43,

Na ten temat wypowiedzial si¢ rowniez Emanuel Iserzon, ktory uznat, ze w panstwie
polskim stopniowo ,nie moze by¢ antagonistycznych sprzecznosci migdzy interesem
jednostki nalezacej do klasy pracujgcej a interesem reprezentowanym przez organy
administracji panstwowej, ktore realizuja wole tej klasy”*®*. W zwiazku z tym zwracal on
uwage, ze nalezalo odrzuci¢ ,burzuazyjng konstrukcj¢ ochrony praw podmiotowych” jako
wylaczng w procesie budowy procesu administracyjnego®® oraz jako podstawe postepowania
skargowego*®®. Nalezalo zatem skupi¢ sie na budowaniu szerokich podstaw ochrony prawa,
czyli wzmacnia¢ tzw. zasade praworzadno$ci socjalistycznej. Jednym z tego etapéw miato
by¢ przyjecie regulacji o stworzeniu specjalnych instytucji prawnych, ktére umozliwiatby
szerokim masom spotecznym udzial w procesie zabezpieczania praworzadnosci. W tym celu
zostala wydana Uchwata Rady Panstwa i Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 1950 r. w
sprawie rozpatrywania 1 zatatwiania odwotan, listow 1 zazalen ludno$ci oraz krytyki
prasowej*®’. Instytucje tam zawarte stanowily sui generis recepcje radzieckiego systemu
skargowego, ktory zostat zinstytucjonalizowany w Konstytucji PRL*®, Dlatego E. Iserzon
stwierdzil, ze ,,Uchwala nie zajmuje odmiennego stanowiska wobec skargi wnoszonej przez
osoby, ktorych prawa podmiotowe zostaly naruszone, i wobec skargi wnoszonej przez osobg
niezainteresowana bezposrednio w przedmiocie skargi”*%. Stanowisko E. Iserzona byto o tyle
cickawe, ze jeszcze dziesie¢ lat wczesniej wystepowal za powolaniem sadownictwa
administracyjnego, a takze zglosit swoja kandydature do majacego powsta¢ NTA*™,
Natomiast w 1960 r., krytykujac poglady J. Paliwody, stangt on w obronie sagdownictwa

administracyjnego jako instytucji, ktora nie jest zbedna w ustroju socjalistycznym®*’*.

W sprawie instytucji skarg i1 wnioskow Eugeniusz Ochendowski napisal, ze:
»Instytucja skarg stata si¢ w latach 50. XX wieku bardzo popularna. Skargi kierowano nie

tylko do organow panstwowych, lecz rdwniez do instytucji partyjnych. W 1952 r. do

463 |bidem, s. 463.

464 E. Iserzon, J. Starosciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postgpowania administracyjnego,
Warszawa 1955, s. 20.

485 1bidem.

466 |hidem, s. 22.

47 M.P. 21951 r., Nr 1, poz. 1.

468 Zoh. Z. Janowicz, Rozwdj ogdlnego postepowania administracyjnego, RPEIS 1970, nr 3, s. 122.

49 E. Iserzon, J. Starosciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego,
Warszawa 1955, s. 22.

470 \Wniosek z dnia 1 marca 1945 r. AAN, URM, sygn. 6/654, k. 6.

471 E, Iserzon, Fundamentum regnorum, NP 1960, nr 2, s. 156-157.
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wszystkich organow panstwowych wptyngto okoto miliona skarg, zazalen i listow, a w 1955
r. wptyw skarg osiagnat poziom okoto 1,5 mIn w skali calego kraju”*’2. Z kolei Z. Janowicz
napisat, ze wprowadzona woéwczas instytucja skarg odegrata pozytywng role ,,w dziele
poszerzenia kontroli administracji”, ale z drugiej strony od razu wyjawily si¢ powazne
mankamenty w sposobie jej wprowadzenia do ustroju prawnego panstwa polskiego*.
Stwierdzil on: ,,U narodzin instytucji skarg i zazalen tkwil bowiem zasadniczy btad: nie
zharmonizowano jej z obowigzujacym postepowaniem administracyjnym, wprowadzono ja
tak, jak gdyby tego postepowania w ogéle nie bylo (...). Wytworzyla si¢ zatem dziwna i
trudna sytuacja w praktyce: dwutorowo$¢ postepowania (postgpowanie administracyjne w
$cistym znaczeniu i postepowanie ,,skargowe) oraz nieograniczone prawo sktadania skarg i
zazalen do wszystkich organdw, (nie tylko zreszta panstwowych) bez wzgledu na instancjg,
podwazato trwalo$¢ decyzji administracyjnych, a tym samym obnizalo pewnos$¢ obrotu
prawnego. W tej sytuacji dochodzito do naruszen praworzadnosci. Cierpiala oczywiscie takze

sprawno$¢ dziatania administracji™’*.

Zagadnienie sagdownictwa administracyjnego na gruncie Konstytucji PRL z 1952 r.
zostato poruszone w tzw. ,,Notatce dla Obywatela Premiera w sprawie przejecia orzecznictwa
odwotawczego w sprawach rent 1 zaopatrzeh przez Komisje Odwotawcze 1 Trybunat do
Spraw Rentowych”*"®, Notatka zostata przygotowana w zwigzku z planami likwidacji sadow
ubezpieczen spotecznych w latach 50., a zwierala nast¢pujace rozwazania dotyczace
sagdownictwa administracyjnego: ,,Zdobycza klasy robotniczej jest ludowa wtadza
administracyjna 1 ludowy sad realizujace te same zalozenia ustrojowe budownictwa
socjalistycznego. Z tych tez wzgledow Konstytucja nasza nie przewiduje istnienia
sagdownictwa administracyjnego, z tego tez powodu nie zostata w Polsce Ludowej wznowiona
dziatalno$¢ Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego i dlatego brak wszelkich podstaw do
dalszego istnienia sadownictwa ubezpieczen spotecznych w naszym kraju.”*’® Autor jej w
dalszych rozwazaniach wskazywat, ze w socjalistycznych warunkach ustrojowych wystepuje
,rownorzednos¢ wtadzy administracyjnej i sagdowniczej”, ktore realizujg na swych odcinkach

polityke panstwa ludowego, dlatego tez istnienie sgdownictwa administracyjnego jest

472 E, Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego, [W:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 578.
473 7. Janowicz, Rozwdj ogblnego postepowania administracyjnego, RPEIS 1970, nr 3, s. 122,

474 1bidem.

SAAN, MS, sygn. 3630, s. 8. Na podstawie tresci notatki mozna skonstatowaé, ze zostala ona sporzadzona
najprawdopodobniej w 1954 r. lub 1955 r. Autorem notatki byt Stanistaw Zawadzki z Ministerstwa Pracy i
Opieki Spoteczne;.

478 |bidem, k. 10.
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ideologicznie nietrafne”.*’” Uwazat on, Ze w nowych warunkach ustrojowych, ,,w ktorych
wladza wywodzaca si¢ z ludu rownie jak sad ludowy stoi na strazy praw, wtadza, ktora

29478

rownie jak sad zainteresowana jest w ochronie ludzi pracy nie ma miejsca na sgdowsa

kontrolg administracji. Miato to wynika¢ z Konstytucji z 1952 r., ,.ktéra nie przewidywata w

ogole istnienia sadownictwa administracyjnego”*’®.

2.1.4 Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.

Odsunigcie od wladzy Wiadystawa Gomuiki i przejgcie jej przez Edwarda Gierka w
grudniu 1970 r. rozpoczeto okres reform panstwa, w tym o charakterze ustrojowym . Uchwaty
VI i VII Zjazdu PZPR wskazywaly na konieczno§¢ nowelizacji Konstytucji z 1952 r., ktore
odzwierciedlatyby krajowe i $wiatowe zmiany w budowie systemu socjalistycznego®®®. W
zwigzku z tym w dniu 19 grudnia 1975 r. powolano Komisje Nadzwyczajna dla
przygotowania projektu ustawy o zmianie Konstytucji PRL*!. Efektem jej prac byla Ustawa
z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ktora

znowelizowata Konstytucje PRL z 1952 r.482

. Warto zaznaczy¢, ze tworcy tej nowelizacji nie
zdecydowali si¢ na wprowadzenie zasady sadowej kontroli decyzji administracyjnych®e3,
Nowa redakcja ustawy zasadniczej nie zawieratla roOwniez norm, ktére wskazywalyby na
mozliwo$¢ wprowadzenia okreslonego modelu sadownictwa administracyjnego lub ogélnych
mechanizmow sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w
wyniku reformy konstytucyjnej z 1976 r. w pewnym zakresie zmienity si¢ zasady ustrojowe
panstwa. Zgodnie bowiem z art. 1 PRL okreslona zostata jako panstwo socjalistyczne, w art. 3

stwierdzono, ze PZPR jest przewodnig sitg polityczng w budowie socjalizmu w Polsce*®*, zag

w art. 6 zawarte zostato sformutowanie, ze PRL w swojej polityce dazy m.in. do umacniania

417 1bidem.

478 1bidem.

479 1bidem, k. 11.

480 Zob. S. Zawadzki, Socjalistyczny charakter panstwa i jego odzwierciedlenie w Konstytucji PRL, PiP 1976, z.
1-2, s. 10-11; A. Lopatka, Konstytucyjne uregulowania podstawowych praw i obowigzkéw obywateli PRL, PiP
1976, z. 1-2, s. 21-23; J. Kuisz, Charakter prawny porozumien sierpniowych 1980-1981, Warszawa 2009, s. 37-
40.

481 7Zob. H. Jabtonski, Kierunki zmian Konstytucji (Z przeméwienia inauguracyjnego Przewodniczgcego Komisji
Nadzwyczajnej dla przygotowania projektu ustawy o zmianie Konstytucji PRL, wygtoszonego dnia 7 I 1976), PiP
1976, z. 1-2, s. 3; H. Jabtonski, Nowelizacja Konstytucji PRL (Przemowienie prof. dr Henryka Jablonskiego,
Przewodniczgcego Rady Panistwa, wygloszone na posiedzeniu Sejmu w dniu 10 11 1976, PiP 1976, z. 3, s. 6-20.
42 Dz. U. Nr 5, poz. 29; A. Szmyt, Dokonywanie zmian przepiséw konstytucyjnych, [w:] 20 lat transformacji
ustrojowej w Polsce. 51 Ogolnopolski Zjazd Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Warszawa, 19-21
czerwca 2009, Warszawa 20009, s. 68-70.

483 Zoh. W. Sokolewicz, Konstytucja PRL po zmianach z 1976 r., Warszawa 1978, s. 208.

484 Zob. W. Skrzydto, Przewodnia rola PZPR i jej wyraz w Konstytucji PRL, PiP 1976, z. 4, s. 7.
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przyjazni i wspotpracy z ZSRR. Poza tym zmiany Konstytucji w zakresie sagdownictwa
odnosity si¢ glownie do kwestii obsadzania stanowisk s¢dziowskich, kolegiow ds. wykroczen

oraz tawnikéw ludowych*®,

Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, w zakresie przestrzegania praworzadnosci, przyznawata Radzie Panstwa nowe
uprawnienie w formie ,czuwania nad zgodnoécia prawa z Konstytucja”*®. Nowa
kompetencja Rady Panstwa zostata blizej okreslona w uchwale Rady Panstwa z dnia 14 lipca
1979 r. w sprawie czuwania nad zgodnoscig prawa z Konstytucjg oraz ustalenia powszechnie
obowiazujacej wykladni ustaw*®’. Zgodnie z uchwata, funkcje czuwania nad zgodnoscia
prawa z Konstytucja, Rada Panstwa realizowa¢ miata z urzgdu. Artykut 2 § 1 uchwaty
wskazywal, ze: ,,Realizujac funkcje czuwania nad zgodnos$cig prawa z Konstytucja i ustalania
powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw, Rada Panstwa zmierza do umacniania
praworzadno$ci socjalistycznej oraz do zwigkszania jasno$ci prawa i jego zgodno$ci z
poczuciem prawnym spoleczenstwa”. W celu realizacji tego zadania Rada Panstwa
dokonywata oceny zgodnos$ci projektow ustaw z Konstytucja RPL na wniosek Prezydium
Sejmu PRL Iub Prezesa Rady Ministrow. Ponadto, o rozpatrzenie sprawy niezgodnosci
przepisu prawnego (juz istniejacego) z okre§lonym postanowieniem Konstytucji mogt
zwracac si¢ Prezes Rady Ministrow lub z jego upowaznienia Minister Sprawiedliwosci, jak
réwniez Pierwszy Prezes SN oraz Prokurator PRL, opierajac swdj wniosek na konkretnym

uzasadnieniu?e®

. W razie uznania sprzecznosci takiego przepisy z Konstytucja PRL, Rada
Pafstwa miata ,,podja¢ odpowiednie Srodki zmierzajace do usunigcia tej sprzecznosci”.
Natomiast jesli chodzilo o wustalanie powszechnie obowigzujacej wyktadni aktu
ustawodawczego, to Rada Panstwa wykonywata jg z urzgdu lub na podstawie wniosku
Prezesa Rady Ministrow, Pierwszego Prezesa SN lub Prokuratora Generalnego PRL.

Uchwaty Rady Panstwa w tym zakresie oglaszane miaty by¢ w Monitorze Polskim.

Z punktu widzenia kontroli administracji warto zwroci¢ uwage na tre$¢ art. 86
Konstytucji PRL. Zgodnie bowiem art. 86 ust. 1 Konstytucji PRL obywatelom zostato
przyznane prawo do uczestnictwa w sprawowaniu kontroli spolecznej, konsultacjach i

dyskusjach nad weztowymi problemami rozwoju kraju oraz prawo zgtaszania wnioskow oraz

485 M. Rybicki, Problematyka wymiaru sprawiedliwosci w noweli konstytucyjnej, PiP 1976, z. 5, s. 26.

46 Dz. U. Nr 5, poz. 29. Szerzej: J. Stembrowicz, Czuwanie nad zgodnoscig prawa z Konstytucjg, ,,Palestra”
1979,z. 2,s. 61.

47 M.P. z 1979 Nr 19, poz. 113.

488 Norma ta dotyczyla rowniez uprawnienia do zwracania si¢ z takim wnioskiem dla Centralnej Rady Zwigzkow
Zawodowych oraz naczelnych organéw kobiecych, mtodziezowych i spotdzielczych.
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prawo do zwracania si¢ do wszystkich organdw panstwa ze skargami i zazaleniami. Ponadto
w tym artykule okreslono, ze odwolania, skargi i zazalenia obywateli powinny by¢
rozpatrywane 1 zalatwiane szybko i sprawiedliwie, a ,,Winni przewlekania albo przejawiajacy
bezduszny i biurokratyczny stosunek do odwotan, skarg i zazalen obywateli pociggani beda

do odpowiedzialnosci*8°.

2.2 Koncepcje oraz prace legislacyjne w latach 1944-1980

2.2.1 Propozycje powolania sadownictwa administracyjnego w latach 1944-1952

Powojenne koncepcje oraz propozycje powolania NTA, czy tez wprowadzenia
sadowej kontroli administracji w innej postaci, jak stwierdzil Jerzy Swiatkiewicz,

towarzyszyly ,,w literaturze niemal od pierwszych miesiecy powstania Polski Ludowe;j”*%.

Podobnego zdania byt Jerzy Stuzewski*®!

, a D. Malec charakteryzujac ten okres uznata, ze:
»W toczacej si¢ w latach 1945-1948 dyskusji na temat koncepcji sadowej kontroli
administracji, przy wyraznej krytyce dotychczasowego modelu i rozczarowaniu niepelnymi
probami jego reformy w okresie miedzywojennym, prébowano znalez¢é nowe rozwigzania
organizacyjne i funkcjonalne™*?. Dyskusje dotyczyly przede wszystkim miejsca w ustroju

mechanizmow sagdowej kontroli administracji, jej =zakresu przedmiotowego oraz

organizacji*®.

Emanuel Iserzon, jako jeden z pierwszych przedstawicieli powojennej doktryny, stanat
na stanowisku, Ze konieczne jest powotanie sadownictwa administracyjnego do wykonywania
kontroli administracji, zarowno w zakresie wydawanych przez nig aktow administracji, ktore
ingerujg w pozycje jednostki jak i w ogole innych wykonywanych przez nig prawnych form
dziatania administracji. Kontrola taka miata by¢ wykonywana przez organy odrgbne od
sagdownictwa powszechnego*®*. Stanowi¢ miata ona o istnieniu panstwa praworzadnego®.

Natomiast J.S. Langrod stangt na stanowisku, ze konieczne jest wznowienie dziatalno$ci

49 Dz. U. Nr 5, poz. 29.

490 7. Swiqtkiewicz, Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji w PRL, PiP 1976, z. 8-9, s. 32.

491 J. Stuzewski, Zakres obowigzywania kodeksu postgpowania administracyjnego, NP 1980, nr 6, s. 25.

492 D. Malec, Koncepcje organizacji sqdownictwa administracyjnego w Polsce w latach 1918-2002. Uwagi
historyka prawa, [w:] ,,Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa”, pod red. Wactawa Uruszczaka i Doroty
Malec, Krakow 2004, s. 287.

498 |bidem, s. 287-289.

4% Zob. E. Iserzon, Praworzqdnos¢ w administracji i kontrola legalnosci aktéw administracyjnych, GA 1945, nr
1-3, s. 6-7; P. Sobotko, Emanuel Iserzon (1893-1985)-przyczynek do biografii naukowej, [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 740.

45 E. Iserzon, Praworzqdnosé w administracji i kontrola legalnosci aktéw administracyjnych, GA 1945, nr 1-3,
S. 6.
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NTA*® a takze rozbudowa nizszych instancji sadownictwa administracyjnego®®’

, W tym
wykorzystanie czynnika spolecznego w nizszych instancjach, ktory miat orzekaé réwniez

merytorycznie*®,

W 1946 r. Kazimierz Mamrot zwrocit uwage, ze najlepszym rozwigzaniem bytoby
powotanie sagdownictwa administracyjnego w ramach rad narodowych, gdyz i tak petnig one

juz taka role faktycznie*®®

. Wedlug niego nalezaloby powota¢ sadownictwo administracyjne
na poziomie wojewodzkim, tworzac przy prezydiach wojewddzkich rad narodowych, zespoty
kolegialne, co miato stanowi¢ potaczenie czynnika spotecznego i s¢dziowskiego, ktore
tworzytyby sad administracyjny®®. Byt to poglad, ktory podzielali rowniez tacy badacze jak
W. Morawski czy W. Dawidowicz. Zgodnie z propozycjami K. Mamrota nalezalo réwniez
rozwazy¢ kwesti¢ drugiej instancji tego sagdownictwa. W zwigzku z tym instancja kasacyjng
miaty by¢ wlasciwa Izba w Sadzie Najwyzszym albo przy Prezydium Krajowej Rady
Narodowej®®!. Dodatkowo proponowal on stworzenie lub ewentualnie dostosowanie
dotychczasowego trybu postepowania sadowoadministracyjnego do nowych uwarunkowan
spoteczno-gospodarczych kraju, ktére gwarantowatyby szerszy zakres kontroli danego organu
administracyjnego niz wynikatoby to z tresci samej skargi°’?. Istotne rowniez wydawato sie,
jego zdaniem, wpisanie kontroli administracji w nowy ustrdj spoteczny, gdyz krzywda
wyrzadzona jednostce staje si¢ rowniez krzywda spoteczng i w zwiagzku z tym jej naprawienie

nie byto wylacznie w interesie jednostki®®,

Z kolei Witold Klonowiecki, w dyskusji dotyczacej powolania sadownictwa
administracyjnego, zwrécil uwage na to, ze w obecnym stanie faktycznym, w ktoérym brak
jest kadr sedziowskich, odbudowg takiego sadownictwa nalezy zacza¢ od wznowienia
dziatalnosci NTA, a dopiero pézniej wojewodzkich sadow administracyjnych®*. Ponadto,
zwrdcit on uwage, ze czynnik spoteczny w sagdownictwie administracyjnym bylby wylacznie

pozadany, gdyby wznowione w Polsce sagdownictwo administracyjne posiadalo uprawienia

4% Zob. J.S. Langrod, Sprawa reaktywacji sgdownictwa administracyjnego, GA 1946, nr 10-11, s. 508.

497 Ibidem, s. 511.

4% |bidem, s. 514.

49 K. Mamrot, Sgdownictwo administracyjne a rady narodowe, PiP 1946, z.1,s. 37.

50 |bidem.

501 Zoh. M. Szulc, Prezydium Krajowej Rady Narodowej w systemie ustrojowym panstwa polskiego (1944 —
1947), Warszawa 2016, s. 214-216 (Praca doktorska napisana w Katedrze Historii Pafistwa i Prawa Polskiego na
Wyadziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego pod kierunkiem prof. UW dr. hab. Roberta
Jastrzebskiego). Praca dostgpna online: https://depotuw.ceon.pl/bitstream/handle/item/1681/2200-DR-PR-
30809.pdf?sequence=1, dostep: 2.04. 2019 r.

502 K. Mamrot, Sgdownictwo administracyjne a rady narodowe, PiP 1946, z. 1, s. 37.

503 |bidem, s. 38.

S04 W, Klonowiecki, Odbudowa sqdownictwa administracyjnego, GA 1946, nr 4-6, s. 198.
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rewizyjne®®. Natomiast Eugeniusz Modlinski zwracal uwage na konieczno$é zachowania
praworzadno$ci w stale rozrastajacym si¢ aparacie administracyjnym i ,;rozroscie” prawa
publicznego. Dlatego podkreslat on koniecznos$ci istnienia zewnetrznej formy kontroli, w
postaci sadownictwa administracyjnego®®. Poglad ten podzielal L. Chajn z Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci, ktory uwazat, ze jesli w poczatkowym okresie mozna byto dopuszczaé
wydawanie decyzji administracyjnych, opartych wylaczenie na zasadzie celowosci bez
podstawy prawnej, to teraz jest to niedopuszczalne®’. Zwracat on przy tym uwage, ze stojac
na gruncie Konstytucji z 1921 r. mozliwe jest jedynie stworzenie izby sgdowo-

administracyjnej w Sadzie Najwyzszym®°%,

Prace w zakresie organizacji i powolania NTA w warunkach powojennych rozpoczety
sie w Lodzi w 1945 r., co miato zwiazek z rozpoczeciem dzialalnosci SN w tym miescie®®.
Zgodnie z ustaleniami Arkadiusza Berezy: ,Minister Sprawiedliwosci w Rzadzie
Tymczasowym Edmund Zalewski w dniu 26.1.1945 r. delegowal Wactawa Barcikowskiego
do organizacji Sadu Najwyzszego 1 Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego oraz
upowaznit go do podejmowania wszelkich czynnosci, zwigzanych z uruchomieniem tych
sadow’1%. Nastepnie w dniu 28 lutego 1945 r. W. Barcikowski zostal mianowany przez
Prezydenta KRN na stanowisko Pierwszego Prezesa SN, a SN oficjalnie rozpoczal swoja
dziatalno$¢ w dniu 10 marca 1945 r.°** W zwigzku z tym przy SN w Lodzi rozpoczely sie

pierwsze prace koncepcyjno-organizacyjne, ktore dotyczyly mozliwosci powotania

mechanizmu sagdowej kontroli administracji.

W dniu 13 kwietnia 1945 r. dyrektor Departamentu Organizacyjnego Ministerstwa
Administracji Publicznej A. Zakrzewski zwrocit si¢ do Prezesa SN z pismem, ktore zawierato
postulat powotania wojewédzkich sadéw administracyjnych®?. Pismo skladato si¢ z dwoch
czgsci. W pierwsze] informowano, ze wedlug ,dotychczasowego obowigzujacego
ustawodawstwa istnieja w Poznaniu, Toruniu 1 Katowicach wojewddzkie sady

administracyjne”, a w Poznaniu zgtlosili si¢ juz do pracy prezes, wiceprezes i jeden s¢dzia

55 Ibidem, s. 199.

506 E. Modlinski, Istota i problemy sgdownictwa administracyjnego, PiP 1946, 2. 7, s. 8-9.

S07 L. Chajn, Administracja i sqdownictwo w stuzbie praworzqdnosci, DPP, nr 8, 1946, s. 4.

508 | bidem.

509 W. Berutowicz, Ewolucja funkcji Sqdu Najwyzszego w Polsce Ludowej, NP 1985, nr 5, s. 5. Przedwojenna
siedziba Sadu Najwyzszego w Palacu Rzeczypospolitej na Placu Krasifnskich zostata zniszczona w czasie
Powstania Warszawskiego.

510 A Bereza, Sqd Najwyzszy w latach 1945-1962. Organizacja i dziatalnosé¢, Warszawa 2012, s. 16.

51 |bidem, s. 16-17.

512 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 1.
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3 W drugiej czeéci zostaly zawarte propozycje dotyczace organizacji wojewodzkich

sadu
sadoéw administracyjnych. W dalszej czesci pisma A. Zakrzewski stwierdzal, ze nalezatoby
powota¢ na terytorium catego panstwa polskiego wojewodzkie sady administracyjne, ktore z
jednej strony odcigzylyby wtadze centralne od rozpatrywania ,,zazalen 1 skarg” ale rowniez

7514 Sadéw takich nalezatoby, jego

,»odciazylyby Najwyzszy Trybunal Administracyjny
zdaniem utworzy¢ 5-7, co oznaczatoby jeden sad na dwa lub trzy wojewodztwa. Obsada
wojewodzkich sadow administracyjnych skladalaby si¢ z: prezesa, wiceprezesa, dwoch
sedziow oraz kancelarii sgdowej (dwoch sekretarzy, 1-2 maszynistki, jeden rejestrator i jeden
wozny). Co wazne, w pisSmie wyraznie stwierdzono, ze taka liczba s¢dziéw oraz urzednikoéw
sadowych ,,znajdzie si¢ bez trudnosci, gdyz wielu przedwojennych urzednikéw, zwlaszcza
starszym wiekiem, pelnymi studiami prawniczymi i1 dlugoletnig praktyka dotychczas nie

zostato zatrudnionych, wzglednie nie sa nalezycie odpowiednio do swych kwalifikacyj,

wykorzystani”®!°. Propozycje te A. Zakrzewski motywowal nastepujacymi argumentami:

1) art. 73 Konstytucji z 1921 r. zawiera obowigzek stworzenia sgdownictwa

administracyjnego na czele z NTA;

2) rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 1932 r. o NTA zaklada
funkcjonowanie wojewodzkich sadoéw administracyjnych w wojewddztwach poznanskiem,
pomorskiem i katowickiem oraz zaktada utworzenie w przysztosci sadow administracyjnych

nizszych instancji w pozostatych wojewodztwach;

3) ,,Wojewodzkie Sady Administracyjne sg instytucja demokratyczng i cieszyly si¢ przed

wojna duza popularnoscia wérod ludnosci™>?®,

Pismo konczyta prosba 0 szybkie ustosunkowanie si¢ do sprawy ze wzgledu na
,wplywanie odwotan od wymiaru podatku optat samorzadowych”!’. Oprocz tego pismo
zawierato odpis krotkiego memorialu Prezesa Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Poznaniu Saturnina Mravincsicsa pt. ,,Sadownictwo administracyjne w wojewodztwach
poznafiskim i pomorskim™®'®, Memoriatl ten zawierat opis podstaw prawnych funkcjonowania

w Il Rzeczypospolite] wojewddzkich sagdéw administracyjnych oraz postulaty reaktywacji

513 |pidem.

514 Ibidem.

515 Ipidem, k. 1-2.

516 |pidem.

517 |bidem.

518 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 3.
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tych sadow ,,w przestrzeni catej Rzeczypospolitej” w warunkach po 1945 r., z jednoczesnym

wlaczeniem do nich sadownictwa ubezpieczen spotecznych®®,

W dniu 21 kwietnia 1945 r. Prezes Zwiazku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego
Mikotaj Zakrzewski skierowat pismo do Pierwszego Prezesa SN, w ktorym chcial doda¢ kilka
uwag do pisma Ministerstwa Administracji Publicznej z dnia 13 kwietnia 1945 r.>2° Nadawca
pisma zwracal na poczatku uwage, ze sady administracyjne, istniejace w bylym zaborze
pruskim, cieszyly si¢ w czasach zaboré6w uznaniem polskiej ludnosci jak i w czasie Il
Rzeczypospolitej. Zwracal jednak uwage, ze wkrotce nastgpi¢ ma rozdzial podatkow
panstwowych od komunalnych, co oznaczato, ze podatki takie jak gruntowy, od
nieruchomosci 1 od lokali w catosci przekazane zostang zwigzkom wojewodzkim.
Konsekwencja tego miat by¢ znaczny wzrost skarg skierowanych do wojewodzkich sadow
administracyjnych, zwlaszcza, jesli chodzi o wymiar podatku gruntowego w zwigzku z
reformg rolng oraz ,niszczenia wielu ksigg katastru gruntowego aktéow 1 wymiardw

podatkowych”%??,

Dlatego M. Zakrzewski stwierdzal, ze ,utrzymanie wojw. sadoéw
administracyjnych nalezy uzna¢ za pozadane nie tylko dla umozliwienia ptatnikom obrony
swych interesow, lecz rowniez, aby nie dopusci¢ do przecigzenia skargami Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego i w konsekwencji do zahamowania jego prawidtowe;j
dziatalnosci, jak to miato miejsce w r. 19327°?2, Zdaniem M. Zakrzewskiego, w najblizszym
czasie Urzad Wojewodzki 1 Dyrekcja Laséw mialy zosta¢ przeniesione z Torunia do
Bydgoszczy, i w opuszczonych budynkach po tych instytucjach swojg tymczasowsg siedzibg

moglby znalez¢ NTA.

Reakcja na dyskusje, toczace si¢ w doktrynie oraz na skutek interwencji réznych
podmiotow panstwowych i samorzadowych, staly si¢ prace nad restytucja sadownictwa
administracyjnego, ktore byly realizowane w ramach departamentu ustawodawczego
Ministerstwa Sprawiedliwosci, Prezydium RM oraz SN. Najprawdopodobniej pierwsza
propozycja, ktora zostata posSwiecona powotaniu sagdownictwa administracyjnego po drugiej
wojnie $wiatowej byt projekt ustawy z 1945 r. o sadownictwie administracyjnym®23, Sktadat
si¢ on ze wstepu oraz dwoch artykutow. We wstepie zaznaczono, ze ustawa zostata wydana

zgodnie z ustawg z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji w zakresie dzialania rad

519 Ipidem, k. 3-5.

520 AAM, URM, sygn. 6/649, k. 6.
521 |bidem, k. 7.

522 |bidem.

523 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 9.
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narodowych®?*. W zwigzku z tym artykut 1 projektu ustawy otrzymat nastepujace brzmienie:
,»O legalnosci aktéw administracyjnych w zakresie administracji tak rzadowej jak 1
samorzadowej orzekaja sady administracyjne, oparte w swej organizacji na wspotdziataniu
czynnika obywatelskiego 1 sedziowskiego. W swej najwyzszej instancji kasacyjnej
sadownictwo administracyjne zostaje ztaczone z SN w jedng instancje sadowg°?. Z kolei art.
2 stanowil, ze ustrdj sadownictwa administracyjnego i tryb postgpowania przed sadami
administracyjnymi zostang okreslone przez osobne dekrety. Najprawdopodobniej pierwszym
projektem aktu normatywnego, realizujgcym postanowienia z projektu ustawy o
sagdownictwie administracyjnym z 1945 r. by, opracowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci,
projekt dekretu o ustroju sadownictwa administracyjnego w najwyzszej instancji z 1945 r.>2
Zgodnie z jego treScig do czasu zorganizowania sagdownictwa administracyjnego w mys$l
zasad, wyrazonych w art. 73 Konstytucji Rzeczypospolitej z 1921 r., NTA mial wykonywac
tymczasowo swoje kompetencje w sktadzie SN, jako odrebna izba administracyjna. Dekret
wskazywal, ze podstawe dziatalnosci sadownictwa administracyjnego w tym zakresie
stanowi¢ mialy rozwigzania przyjete w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z 1932 r. 0 NTA, z okreslonymi w projekcie dekretu zmianami. W zwigzku z tym skarga do
Izby Administracyjnej SN miata by¢ wnoszona za posrednictwem rady narodowej, ktora byta
wlasciwa do wykonywania kontroli nad dziatalnosciag organu, wydajacego zaskarzona
decyzje. Projekt zawierat rowniez koncepcj¢ wprowadzenia czynnika spotecznego, do sktadu
orzekajacego Izby Administracyjnej SN. Do sktadu orzekajacego bowiem, zgodnie z art. 4
projektu, miato naleze¢ dwoch przedstawicieli czynnika spotecznego, delegowanych przez
Prezydium KRN. Ponadto z rozporzadzenia o NTA z 1932 r. mialy zosta¢ wykreslone
nastepujace artykuty: 2, 9, 14-16, 18, art. 19 ust. 2, 23-34, 36-42, 112, 114-117, 119, 120,
122-124%%7,

Poza tym wiadomosci o sytuacji i pracach dotyczacych NTA, a majacych miejsce w
SN dostarczaja lisy i pisma, ktore byty kierowane do Wactawa Barcikowskiego — Prezesa SN.
M.in. Prezes Trybunatu Ubezpieczen Spolecznych Janusz Pierzchalski, w pisSmie ,,Do
Obywatela Prezesa Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego” z dnia 28 listopada 1947 r.
stwierdzil, ze jako przedwojenny sedzia NTA zglosit si¢ do pracy w dniu 19 marca 1945 .58

W zwiazku z tym w dniu 23 marca 1945 r. otrzymat on od W. Barcikowskiego zaswiadczenie

524 Dz. U. Nr 5, poz. 22.

55 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 9.
526 AAN, MS, sygn. 4137, k. 27.
527 Ipidem.

528 AAN, URM, sygn. 6/654, k. 65.

100



o tym, ze ,zglosit si¢ do stluzby i1 objat urzedowanie w Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym”®?. Pismo to jest o tyle istotne, ze J. Pierzchalski wymienia w nim prace
jaka wowczas wykonywal. Miat on by¢ m.in. cztonkiem specjalnej komisji®?, ktorej
zadaniem bylo opracowanie nowelizacji rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z 1932 r. 0 NTA®L, co odbywalo si¢ z polecenia zastepcy Pierwszego Prezesa SN Artura
Sieradzkiego, cztonkiem ,,szeregu komisji Sagdu Najwyzszego”, a takze cztonkiem ,,specjalnej
komisji, ktoéra opracowata projekt dekretu o wigczeniu Trybunatu Ubezpieczen Spotecznych
do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego”®*?. Wraz z kilkoma sedziami NTA mial by¢
on oddelegowany rowniez do ,,wspdtpracy w Redakceji Dziennika Ustaw w Lodzi”*®. Dlatego
nalezy uznaé, ze pewne prace organizacyjno-legislacyjne, dotyczace powotania po drugiej

wojnie swiatowej sgdownictwa administracyjnego, miaty juz miejsce od marca 1945 r.

W dniu 13 czerwca 1945 r. w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci odbyta si¢ konferencja w
sprawie uruchomienia sagdownictwa administracyjnego®*. Inicjatorem zwolania konferencji,

jak i jej przewodniczacym, byt Minister Sprawiedliwoéci Henryk Swiatkowski®®®

. Na wstepie
oswiadczyt on, ze ,,szereg resortow domaga si¢ niezwlocznego uruchomienia sagdownictwa
administracyjnego w swoim zakresie przedmiotowym. Zyczenia te nalezy uwzglednié i
sadownictwo administracyjne uruchomi¢ przynajmniej w zakresie tych resortow”>.

Konferencja zostata po§wigcona nastgpujacym zagadnieniom:

1) wprowadzeniu sgdownictwa administracyjnego jako takiego;

2) instancyjnosci sagdownictwa administracyjnego;

3) odrgbnosci sgdownictwa administracyjnego od sagdownictwa powszechnego;

4) okresleniu podmiotu jak i zakresu skargi, wnoszacej do sadu administracyjnego;
5) postepowaniu przed sadem administracyjnym;

6) zwiazaniu sagdu administracyjnego granicami skargi;

7) wstrzymaniu zaskarzonych do sgdu decyzji administracyjnych;

8) wykonalnosci orzeczen sadéw administracyjnych®®’.

529 |bidem.

530 |bidem. W sktad komisji mieli wchodzié: W. Swiecicki, H. Zagrodzki, M. Waskowski i J. Pierzchalski.
531 |bidem.

532 |hidem.

533 |hidem.

534 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 65.

535 |bidem.

53 |bidem.

537 |bidem.
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Na podstawie analizy wypowiedzi poszczegélnych uczestnikow tej konferencji
stwierdzi¢ nalezy, ze byli oni zwolennikami powolania sagdownictwa administracyjnego w
nowych warunkach ustrojowych. Brak jedna byto jednej koncepcji struktury organizacyjnej
sagdownictwa administracyjnego. W wyniku konferencji podjeto decyzje, ze powolana
zostanie komisja zlozona z s¢dziow NTA i SN pod przewodnictwem I Prezesa SN, ktora
zajmie si¢ opracowaniem dekretu o organizacji sadownictwa administracyjnego®®. W dniu 10
lipca 1945 r. odbyta si¢ kolejna konferencja, ktéra stanowita kontynuacje prac konferencji z
dnia 13 czerwca 1945 r.5% Co wazne, I Prezes SN W. Barcikowski w trakcie jej obrad
zaznaczyl, ze juz na poprzednim posiedzeniu konferencji méwit o tym, ze ,,czynniki
decydujace przychylaja si¢ do pogladu, ze funkcje NTA moga spelnia¢ Rady Narodowe, i ze
jedynym sposobem utrzymania NTA jest wiaczenie do SN W kontekscie tych
watpliwosci Michat Szuldenfrei zwrocit uwage, ze nalezy od razu zwrécié si¢ do Prezesa RM
czy NTA zostanie reaktywowany. W. Barcikowski zwrocil uwage, ze jezeli Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci wystapi z wnioskiem o reaktywowanie NTA ,pod egida SN”, a
Ministerstwo Administracji Publicznej popartoby ten wniosek, to ,,niewatpliwie czynniki
decydujace nie bedg rowniez przeciwne®*l. Z kolei Stefan Bancerz zaproponowal zamknaé
obrady konferencji na tym etapie, gdyz zwrocit uwage, ze 11 lipca 1945 r. w KRN odbedzie
si¢ dyskusja nad projektem ustawy ,,0 kontroli administracyjnej i spolecznej”, co moze miec
wplyw na sprawe NTA%¥2, Posiedzenie KRN odbyto si¢ jednak nie w dniu 11 lipca, ale 10
lipca 1945 r.5* Jego porzadek dzienny obejmowat: rozpatrzenie kandydatéw na postow do
KRN, zagadnienie kontroli panstwa i odznaczenia. Co do ustawy o kontroli administracyjnej i
spoleczne] przyjeto nastgpujace postanowienie: ,,Przepracowaé projekt ustawy, z tym ze
ustawa ma zawiera¢ tylko zwigzle zasady, podczas gdy wszelkie postanowienia
organizacyjno-techniczne powinny by¢ zawarte w statucie. W opracowaniu tego projektu

wezmie udziat cztonek Prezydium, ob. Romuald Zambrowski”>*,

Jednoczesénie trwaly prace zmierzajace do oszacowania kadr przysziego sadownictwa

administracyjnego. Wedtug notatki pt. ,,Wykaz osob zatrudnionych w NTA”, sporzadzonej

5% Jbidem, s. 68.

539 Ipidem, k. 69.

540 Ipidem, k. 75.

541 1bidem.

542 1hidem.

543 Protokét Nr 20 z posiedzenia Prezydium Krajowej Rady Narodowej z dnia 10 lipca 1945 r., [w:] Protokoly
posiedzen Prezydium Krajowej Rady Narodowej 1944-1947, wybor, wstep i opracowanie J. Kochanowski,
Warszawa 1995, s. 86-87.

544 |bidem, s. 87.
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recznie w dniu 31 sierpnia 1945 r.>®

w 1939 r. w NTA mialo by¢ zatrudnionych: 47 sedziéw,
12 pracownikoéw sekretariatu, 40 urzednikow i 16 woznych, za$ ,,obecnie zgloszonych” miato
by¢: 30 se¢dzidw, 4 pracownikow sekretariatu, 12 urzednikow i1 jeden wozny. Wedtug
»Preliminarza osobowego 1 rzeczowego Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego w
zwigzku z projektowanym uruchomieniem tegoz Trybunatu” od 1939 r. zmarto 15 sedziéw
NTA (7 miato zging¢ miato wskutek dziatan wojennych i w obozach niemieckich), a o
jednym bylo brak wiaomosci®*®. Wedtug Krzysztofa Zaorskiego ocalale w czasie drugiej
wojny S$wiatowej kadry sedziowskie i urzednicze NTA ,(...) $miato mogly sta¢ sie
fundamentem reaktywowania dziatalno$ci trybunatu. Tym bardziej ze sami wykazywali wole

ku temu™*’. Od 1945 r. do pracy w NTA zgtaszali sie rowniez kandydaci na sedziow>*® i

549 550

urzednikow>*. Na urzad sedziego swoja kandydatur¢ zlozyli m.in. Tadeusz Hilarowicz>>",

urzednik Ministerstwa Administracji Publicznej Mikotaj Zakrzewski®®!, Emanuel Iserzon>? i
wiceprezes Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Toruniu Bronistaw Dawid>®,
Praktyka 6wczesng bylo delegowanie przedwojennych s¢dziow NTA do pracy w réznych
instytucjach panstwowych. Dlatego np. sedziowie Franciszek Rybarzewski, Marian
Buszynski i Tadeusz Swiniarski uzyskali, za zgoda Pierwszego Prezesa SN, delegacje do
pracy w charakterze konsultantéw w Ministerstwie Administracji Publicznej do czasu
uruchomienia NTA%*, Z taka prosba o przydzielenie sedziow do pracy zwrdcito si¢ do SN w
dniu 16 lipca 1945 r. Ministerstwo Administracji Publicznej®®. Poza tym w dniu 1

pazdziernika 1946 r. sedzia Janusz Pierzchalski objat stanowisko prezesa Trybunatlu

545 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 116.

546 Ipidem, k. 118-119.

547 Zob. K. Jedrzejewska, Obywatel kontra aparat panstwowy. Jak ksztattowaly sie sqdy administracyjne?,
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1288350,100-lat-polskiego-prawa-sadownictwo-administracyjne-w-
polsce.html, dostep: 16.10.2019 r.

58 W 1945 r. gotowo$¢ do pracy w NTA zglosili jego przedwojenni sedziowie: Janusz Pierzchalski, K.
Chszczonowski, M. Waskowski, S. Okulicz.

549 Np. przedwojenna urzedniczka NTA Zofia Pawlikowska swoje podanie o przyjecie do pracy w NTA zlozyla
w dniu 22 lutego 1945 r. na adres SN znajdujacego si¢ wowczas w Lodzi. Zob. AAN, URM, sygn. 6/654, k. 1;
Podobne podanie zlozyta przedwojenna maszynistka i1 kancelistka NTA Jadwiga Kobzarowa w dniu 17 marca
1945 r. AAN, URM, sygn. 6/654, s. 17.

50 T. Hilarowicz swojg kandydature na sedziego NTA ztozyt w dniu 2 marca 1945 r., a zaadresowat je: ,,Do
Obywatela Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego wzglednie Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego”.
Zobh. AAN, URM, sygn. 6/654, k. 7.

551 Whniosek z dnia 26 lipca 1945 r., AAN, URM, sygn. 6/654, k. 29.

552 Whiosek z dnia 1 marca 1945 r., AAN, URM, sygn. 6/654, k. 6. Co ciekawe, we wniosku E. Iserzon pisze, ze
w latach 1939-1944 r. znajdowat si¢ w ZSRR, gdzie miat pracowac ,,jako radca prawny (juryskonsult) instytucji
handlowych i przemystowych”.

553 Whiosek z dnia 28 lutego 1945 r., AAN, URM, sygn. 6/654, k. 4.

%4 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 131.

5% |bidem, k. 127.
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Ubezpieczen Spotecznych w Warszawie®*®. Sedziowie NTA otrzymywali takze uposazenie®’
oraz inne $wiadczenia z akcji Pomocy Amerykanskiej dla Polski (tzw. American Relief for
Poland)®®. W zwiazku z tym W. Barcikowski, opisujac w swoich wspomnieniach sytuacje
sedziow przedwojennego NTA podkreslal, ze: ,,Gdyby Krajowa Rada Narodowa, od ktorej to
zalezato, zgodzila si¢ na powolanic NTA, to nie bylibySmy w stanie bez starych kadr
zorganizowac takiej instytucji. Dlatego tez ochraniali$my tych ludzi, gdyz uzyskanie dla nich
innej pracy w oOwczesnych warunkach bylo prawie niemozliwe. Ci za$, ktorych
pozostawiliSmy w rezerwie, byli ludzmi o duzych kwalifikacjach moralnych, a p6zniejsze ich

losy wykazaly, ze pracowali sumiennie i solidnie na réznych stanowiskach”>%,

W dniu 3 wrze$nia 1945 r. odbyto si¢ posiedzenie powotanej Komisji Prawniczej w
sprawie projektu o ustroju sadownictwa administracyjnego w najwyzszej instancji>®°.
Referentem byl Witold Czachorski, ktory oswiadczyl na wstepie, Ze projekt odpowiada tezom
przyjetym w czasie konferencji w dniach 13 czerwca 1 10 lipca 1945 r. Sedzia Michat
Waskowski za$ stwierdzil, ze prace przygotowawcze dobiegly konca 1 ,,NTA moze odzy¢ w
dawnej formie®®!. Przedstawiciel Biura Prawnego RM wniost jednak o zdjecie sprawy z
porzadku dziennego, ,,albowiem Prezes Rady Ministrow stoi na stanowisku pozostawienia
NTA w strukturze dotychczasowej. Stanowisko swe Prezes Rady Ministrow sprecyzowat
przed trzema dniami”®%2. Do tego stanowiska przychylit sic przedstawiciel Ministerstwa
Administracji Publicznej, ktory poprosit o ustalenie kiedy odbedzie si¢ nastepne posiedzenie
Komisji Prawniczej w przedmiocie reaktywowania NTA na gruncie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej o NTA z 1932 r. Wynika z tego, ze na skutek decyzji Prezesa
RM nie przyjeto projektu dekretu o ustroju sagdownictwa administracyjnego w najwyzszej

instancji®®3.

5% |bidem, k. 62.

%7 Uposazanie takie przewidywato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 czerwca 1946 r. o zmianie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 1933 r. o zasadach zaszeregowania do grup uposazenia
sedziow w sadownictwie powszechnym 1 administracyjnym, prokuratorow oraz asesorow i aplikantow
sadowych, tudziez o dodatkach lokalnych i funkcyjnych (Dz. U. Nr 28, poz. 180). A. Bereza, Sqgd Najwyzszy w
latach 1945-1962. Organizacja i dzialalnosé¢, Warszawa 2012, s. 30.

5% AAN, URM, sygn. 6/660, k. 41.

559 W. Barcikowski, W kregu prawa i polityki, Katowice 1988, s. 167. W kontekscie prob reaktywacji NTA W.
Barcikowski napisal, ze Minister Sprawiedliwosci Henryk Swiatkowski i urzednik tego ministerstwa Adam
Wendel wyrazali najwigksze zrozumienie w kwestii konieczno$ci powolania mechanizmu badania legalnosci
tresci aktoéw administracyjnych przez s¢dziow.

560 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 78.

%1 1hidem.

%2 1hidem.

%3 1hidem.

104



W dniu 17 grudnia 1945 r. Biuro Kontroli przy Prezydium KRN zwrécito si¢ do
Ministerstva Sprawiedliwo$ci z pytaniami: czy resort ten przystapil do rzeczywistego
organizowania NTA oraz czy w zwigzku z tym ,,parudziesi¢ciu sedziow NTA juz obecnie
pobiera wynagrodzenie ze Skarbu Panstwa™®. Informacja ta wskazuje na chaos
organizacyjny, ktory byt charakterystyczny dla tego okresu. Jednoczesnie w Archiwum Akt
Nowych w Warszawie, w zespole Biuro Prezydialne KRN, znajduje si¢ projekt ,,reaktywacji”
NTA z 1945 r. zatytutowany ,,Dekret z ...... 1945 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym (Dz. U. R. P. Nr. 94, poz. 806)°%. Nalezy uznaé, Ze jest on kolejng proba
legislacyjna, po pracach nad projektem dekretu o ustroju sgdownictwa administracyjnego w
najwyzszej instancji, reaktywacji sagdownictwa administracyjnego po drugiej wojnie
swiatowej. Projekt ten, sklada si¢ z 6 artykuldow 1 zostal oparty na rozwigzaniach
normatywnych rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o NTA z 1932 r,,
dostosowanych do powojennych warunkéw organizacji najwyzszych wladz sadowych.
Zgodnie z art. 1 ust. 10 projektu zostaly wylaczone spod orzecznictwa NTA sprawy z
dziedziny odbudowy i reorganizacji zycia gospodarczego, w ktorych ostateczne zarzadzenie
lub orzeczenie wladzy zostato stronie dorgczone przed dniem 1 stycznia 1949 r. oraz uzyskato
zatwierdzenie Prezydium KRN, w tym decyzja zatwierdzajaca miala zosta¢ przekazana do

wiadomosci NTA, w terminie do wniesienia przez wtadze pozwana odpowiedzi na skargg®®®.

Jesli chodzi o ziemie tzw. bylego zaboru pruskiego projekt zgodnie z art. 1 ust. 8
zakladal, Ze ,istniejagce na obszarze wojewddztw zachodnich orzecznictwo uchwatowe i
sporno-administracyjne, przewidziane w ustawie z dnia 30 lipca 1883 r. 0 og6lnym zarzadzie
kraju (zb. Ust. pr. str. 195), tudziez w innych ustawach specjalnych, znosi si¢”*®’. Zgodnie z
projektem sprawy takie, od czasu wejscia w zycia dekretu, miaty podlega¢ w trybie
postepowania administracyjnego wiadzom administracyjnym. Natomiast w zakresie
kontynuacji prac NTA wazng normg zawierat art. 6 ust. 9 projektu. Zgodnie z jego trescig w
sprawach, w ktérych skargi zostaty wniesione do NTA przed dniem 1 wrze$nia 1939 r.,
skarzacy lub pelnomocnik zostali zobowigzani do ztozenia pisemneg0 o$§wiadczenia, w ciggu
roku od daty wznowienia czynno$ci przez NTA. Zgodnie z projektem, w treSci pisma

nalezato wskaza¢, czy skarge w dalszym ciagu popieraja, a w razie potwierdzenia, czy zadaja

564 AAN, Biuro Prezydialne KRN, sygn. 832, k. 2.
%65 |bidem, k. 4.
566 |bidem, k. 6.
%7 Ibidem, k. 5.
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przeprowadzenia rozprawy®°®

. W razie poparcia, do zlozonego os$wiadczenia, nalezato
dotaczy¢ dwa odpisy skargi z zatagcznikami. Nieztozenie o$wiadczenia w terminie oznaczato
odstgpienie od skargi, co mialo za sobg pocigga¢ umorzenie postepowania. Natomiast zgodnie
z art. 3 projektu skargi wniesione przed wejSciem w zycie niniejszego dekretu, do NTA lub w
zakresie kompetencji tego trybunatu, podlegaly rozpoznaniu. Zarzadzenia w sprawie:
uruchomienia NTA, oznaczenie jego siedziby oraz wykonanie dekretu o reaktywacji NTA

podja¢ miat Prezes RM.

W dniu 13 lutego 1946 r. sporzadzony zostal ,,Wniosek Ministra Administracji
Publicznej na Rad¢ Ministrtow w sprawie uruchomienia Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego™®. Minister stwierdzil w nim, Ze ,,najrychlejsze wznowienie dzialalnoéci

Trybunatu” konieczne jest z nastepujacych powodow:

1) funkcjonowanie NTA przewiduje Konstytucja RP z 1921 r. jak i rozporzadzenie o NTA z

1932 r., a jego uruchomienia wymaga postulat praworzadnosci;

2) instytucja sadownictwa administracyjnego, powotana ,,jako wyraz nowoczesnych haset i
zdobyczy rewolucyjnych ruchéw potowy XIX w.”, trwale wrosta w poczucie prawne
spoteczenstwa. Bez niej nie jest mozliwa skuteczna ochrona praw obywateli przed ich
naruszeniem przez administracj¢. Rady narodowe, ktore sprawujg kontrole ogdlng, nie beda w

stanie zastapi¢ kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych pod katem praw obywatela;

3) dziatalnos¢ mtodego aparatu administracyjnego potrzebuje wilasciwej wyktadni prawa

administracyjnego;

4) uruchomienie NTA posiada istotne znaczenie z puntu widzenia dziatalnosci Ministerstwa

Administracji Publicznej®.

Kolejnym znanym projektem, w sprawie powotania sadowej kontroli administracji w
okresie powojennym, byl projekt dekretu o Izbach Administracyjnych Sadu Najwyzszego,
opracowany w 1946 r., o ktorym dyskutowano na konferencji w Ministerstwie
Sprawiedliwosci w dniu 11 stycznia 1947 r.>’! Zgodnie z tym projektem miato nastapié

wznowienie dzialalno$ci NTA przez utworzenie w SN Izb Administracyjnych. Ilos¢ 1 zakres

%68 Ihidem, k. 2.

69 AAN, URM, sygn. 6/649, k. 100.
570 |bidem, k. 100-102.

571 AAN, MS, sygn. 4136, k. 166.
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czynnos$ci Izb mial okresla¢ Minister Sprawiedliwosci w drodze regulaminu. Do wlasciwosci

Izb Administracyjnych SN miaty naleze¢ sprawy:

1) danin publicznych;

2) zaopatrzen emerytalnych;

3) zaopatrzen inwalidzkich;

4) zaopatrzenia 0sob pozostalych po uczestnikach ruchu podziemnego i partyzanckiego,
polegtych w walce o wyzwolenie Polski spod najazdu hitlerowskiego, jak ,,rowniez w
walce z wrogami demokratycznego ustroju Polski”;

5) ochrony i bezpieczenstwa pracy;

6) ochrony wynalazkéw, wzorow i znakow towarowych®’2,

Oprocz tego RM mogla w drodze rozporzadzenia rozszerzy¢ wiasciwos¢ Izb
Administracyjnych SN na inne rodzaje spraw. Do Izb Administracyjnych miano stosowac
odpowiednio rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o NTA z 1932 r. Projekt
byl m.in. uzasadniany tym ze ,,sadownictwo administracyjne daje rekojmi¢ tworzenia si¢
statych zasad prawnych, tj. ugruntowania praworzadnosci i wytoczenia torow dla
administracji publicznej przez wyktadnie przepisow prawa obowiazujacego™". Jesli chodzi
o organizacje i ilo$¢ instancji sagdownictwa administracyjnego w uzasadnieniu stwierdzono, ze
»~tworzenie instancji nizszych sadownictwa administracyjnego jednolicie dla catego obszaru
Panstwa nalezy uzna¢ na razie za przedwczesne. Na przeszkodzie temu stoi obok innych
momentow takze brak dostatecznej ilosci sit nalezycie wykwalifikowanych. Uregulowanie
tego zagadnienia wypada odlozy¢ do czasu skrystalizowania si¢ i ustalenia nowych form
ustrojowych. Ze wzgledow ustrojowych projekt znosi istniejace na obszarze ziem zachodnich

dwustopniowe sadownictwo administracyjne, oparte na przepisach obcych”®™,

Co jednak interesujagce, mimo niewznowienia dziatalno$ci sgdownictwa
administracyjnego po drugiej wojnie swiatowej, rézne podmioty probowaty sktada¢ skargi w
przedwojennym trybie postgpowania sadowoadministracyjnego. W dniu 12 listopada 1948 r.
Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej Jozef Polamin wysytat pismo do
Biura Prawnego Prezydium RM, w ktorym poinformowal, ze kierownicy podlegtych jemu

Urzedéw Prokuratorii Generalnej ,,na wniosek roznych wiladz 1 instytucji panstwowych

572 |bidem.
573 |bidem, k. 171.
574 |bidem, k. 174.
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wnoszg skargi do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego™®’®. Stwierdzit on, ze wnioski
zglaszaja glownie Centralne Zarzady Przemyslowe, a sam Oddziat Prokuratorii Generalnej w
Katowicach mial ich wnie$¢ juz ponad 200. Gléwnym celem pisma bylto jednak pytanie: czy
nalezy, zgodnie z wczesniejszymi ustaleniami z Biurem Prawnym Prezydium RM, wnosi¢ te
skargi do Biura do czasu realizacji przez ustawodawce art. 26 tzw. Matej Konstytucji z 1947
1., czy tez zaniechaé wnoszenia skarg oraz ich rejestracji®’®. W kontekscie art. 26 Ustawy
Konstytucyjnej J. Polamin napisal, ze przepis ten ,,uchylajac wiec milczaco poprzednio
obowigzujacg ustawe o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, nie daje jednak zadnych

wskazowek na okres przejSciowy do czasu wydania zapowiedzianej przez Konstytucje

ustawy”>’’.

W dniu 19 listopada 1948 r. Dyrektor Gabinetu Ministra Sprawiedliwo$ci napisat do
Dyrektora Departamentu Ustawodawczego Ministerstwa Sprawiedliwosci, ze ,.liczba spraw,
wplywajacych do Ministerstwa, a adresowanych do Najwyzszego Trybunalu

Administracyjnego, stale wzrasta”"8

, W zwigzku z tym prosit po raz kolejny o zajecie si¢ ta
sprawa. Przedmiotem skarg byly najczesciej decyzje dotyczace zobowigzan podatkowych,
skierowane przez panstwowe i w mniejszym stopniu prywatne podmioty gospodarcze.
Departament Ustawodawczy odpowiedzial na to pismo w dniu 21 grudnia 1948 r. oraz
wskazat, ze w dniu 24 listopada 1948 r. odbyta si¢ w Prezydium RM konferencja ,,w sprawie
ustalenia stanu prawnego Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego i trybu postepowania
ze skargami wpltywajacymi do N. T. A.”. Zgodnie z relacja, na konferencji zarysowala si¢
tendencja do uznania N.T.A. ,;jako prawnie zniesionego w zwiazku z art. 26 Konstytucji 1 w
zwigzku z tym do zwracania skarg skarzacym z odpowiednim wyjasnieniem, po ewentualnym
zbadaniu skarg w trybie nadzoru. Decyzje ostateczne jeszcze nie zapadly. Na razie

wskazanym jest przesytanie wszystkich skarg do Prezydium Rady Ministréw, w ktorym juz

skoncentrowano wieksza ilo§¢ skarg®’®.

Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze niektdre powojenne akty prawne przewidywaly

istnienie NTA%?, Mianowicie w art. 2 ust. 7 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na

55 AAN, URM, sygn. 6/650, k. 1.

576 |bidem, k. 1-2. J. Polamin informowal w pi$mie, Ze poczatkowo skargi wysytano na adres Sadu Najwyzszego
w Lodzi, ale ,,w ostatnich miesigcach poczta zwracala te skargi Prokuratorii Generalnej z adnotacja, zadajaca
wskazania doktadnego adresu N.T.A”.

577 Ibidem, k. 2.

58 AAN, MS, sygn. 3631, k. 7.

579 Ibidem, k. 9.

580 M. Nowakowski, Okregowe sqdy ubezpieczen spotecznych, Krakow 2016, s. 91-92.
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wlasnos$¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej®®! okreslono, ze o przejsciu
przedsigbiorstwa na wtasno$¢ panstwa lub polskich 0oséb prawnych prawa publicznego miat
orzekaé, wlasciwy ze wzgledu na rodzaj przedsigbiorstwa, minister, ktorego orzeczenie byto
ostateczne i nie ulegato zaskarzeniu do NTA. Roéwniez art. 18 dekretu z dnia 6 grudnia 1946
r. o przekazywaniu przez Panstwo mienia nierolniczego na obszarze Ziem Odzyskanych i b.
Wolnego Miasta Gdanska®®? wskazywat, ze orzeczenia Glownej Komisji Klasyfikacyjno-
Szacunkowej®®® byty ostateczne i nie podlegaly zaskarzeniu do NTA. O NTA byla mowa
rowniez w dekrecie z dnia 11 kwietnia 1947 r. Prawo karne skarbowe®®. Zgodnie z jego art.
178 rozstrzygniecia odwotawcze wiladzy skarbowej oraz rozstrzygnigcia Ministra Skarbu,
ktoére wydane byty w wykonaniu nadzoru stuzbowego, miaty by¢ ostateczne i nie podlegaly
zaskarzeniu do NTA. W zwiazku z tym nalezy uznaé, ze dwczesny ustawodawca zaktadat
mozliwo$¢ powotania NTA. W szczegdlnosci byto to zwigzane z wlasciwoscig NTA, ktora

byta oparta na tzw. klauzuli generalne;j.

W AAN w Warszawie, w zespole URM, zachowat si¢ protokét z konferencji w Biurze
Prawnym Prezydium RM z dnia 24 listopada 1948 r.°% Zgodnie z nim, jak wyjasnil na
wstepie przewodniczacy konferencji, zostata ona zwolana wtasnie na wniosek pisma J.
Polamina z dnia 12 listopada 1948 r. O zwotanie konferencji Prezydium RM zwrdcito si¢ do
poszczegodlnych ministrow w dniu 15 listopada 1948 r.%% Jako pierwszy wystapit z referatem
Z. Kecka, jako przedstawiciel Prezydium RM®. Zwrécit on uwage, ze w okresie do
uchwalenia Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r. ,(...) Rzad stal na stanowisku, iz N. T. A.
istnieje, gdyz formalnie rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1932 r o N.T.A. nie
zostato uchylone zadnym przepisem bezposrednio lub posrednio”®®, N.T.A. dotyczyta
roOwniez ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasno$¢ Panstwa podstawowych
gatezi gospodarki narodowej. Mimo, ze N.T.A. nie rozpatrywat skarg, to ,,w ograniczonym
zakresie byl czynny przy Sadzie Najwyzszym w Lodzi”, gdzie jego zadania dotyczyly

przyjmowania skarg oraz ich rejestracji, a pobory sedziow byty realizowane z budzetu

%81 Dz, U. Nr 3, poz. 17.

562 Dz.U. Nr 71, poz. 389.

53 W mysl dekretu z dnia 6 grudnia 1946 r. Gléwna Komisja Klasyfikacyjno- Szacunkowa byla wladza
wlasciwag do orzekania w sprawach dotyczacych przekazywania przez panstwo mienia nierolniczego na obszarze
tzw. Ziem Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdanska.

584 Dz. U. Nr 32, poz. 140.

585 AAN, URM, sygn. 6/650, k. 6

586 |bidem, k. 3-4.

%87 Ibidem, k. 6. Referat zostat dotaczony do protokotu z konferencji.

588 |bidem, k. 8.
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Prezydium Rady Ministrow>®,

Ponadto Z. Kecka zwracat uwage, ze nie maja racji
zwolennicy tezy, ze art. 28 ustawy o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych
wykluczyt mozliwo$¢ dziatalno$ci N.T.A. Autor referatu zwracal uwage, ze zwrot ,,kontrola
legalnos$ci dziatalno$ci” w mysl tej ustawy oznacza, ze ,,Terenowe rady narodowe sprawujace
kontrole, czy to z urzedu, czy na skutek skargi strony, ktora czuje si¢ pokrzywdzona, maja
prawo do zadania od wtadz wyjasnien, do zwracania im uwagi na ich niewlasciwe
postepowanie ze stanowiska legalnosci lub celowosci, mogg w tych sprawach zwracaé si¢ do
wiladz przetozonych nad urzedem, ktorego dziatalnos¢ kwestionujg, lecz nie moga
bezposrednio orzeka¢ o poszczegdlnych aktach administracyjnych, zmieniajac lub uchylajac

j e”590

Jesli chodzi o stan prawny po wejsciu w zyciu Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r., to
zdaniem Z. Kecka ,,Prezydium Rady Ministréw stoi na stanowisku, ze N. T. A. nie istnieje
wobec art. 26 Ustawy Konstytucyjnej. Sedziowie zostali w b. roku przniesieni w stan
spoczynku, akta i skargi znajduja si¢ od lipca b.r. w Prezydium Rady Ministrow”%%t, W
przypadku juz wniesionych skarg lub tych, ktore nadal byly wnoszone przez osoby prywatne,
Z. Keck proponowal, zeby ,,(...) skargi te traktowaé jako wnioski stron o uchylenie lub
zmiang decyzji z urzgdu 1 aby skierowac je do wlasciwej wtadzy naczelnej celem rozpatrzenia
w trybie przewidzianym w przepisach o postgpowaniu administracyjnym i postgpowaniu
podatkowym dla wnioskéw o uchylenie lub zmiane decyzji z urzedu”*2. Warto zaznaczyé, ze
wedtug Z. Kecka w okresie 1945-1948 r. do NTA wniesiono ogotem 549 skarg®®,

W czasie konferencji przedstawiciel Ministra Sprawiedliwosci wyrazit poglad, ze w mysl
art. 26 Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r. N.T.A. uwaza si¢ za zniesione. Przedstawiciel
Ministerstwa Administracji Publicznej wyrazit za$ poglad, ze w 6wczesnym stanie prawnym,
,»2dy nie mozna ustali¢ czy 1 w jaki spos6b wykonany zostanie art. 26 Ustawy Konstytucyjnej
nalezy wyda¢ osobng ustawe o zawieszeniu prawa wnoszenia skarg do Najwyzszego

Trybunatu Administracyjnego’%.

Konsekwencjg konferencji w Prezydium RM byto opracowanie projektu Uchwaly Rady
Ministréw, ktora miata dotyczy¢ wyktadni art. 26 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 19 lutego

589 Ihidem.

590 Iphidem, k. 9.
591 Ipidem, k. 10.
592 Ipidem, k. 12.
5% |pidem, k. 11.
594 bidem.
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1947 r.5%, Na wstepie projektu uchwaly stwierdzono, ze ustawa o ktérej mowa w art. 26
Matej Konstytucji z 1947 r., okreslajaca tryb i zakres dziatania organow wiasciwych do
orzekania o legalno$ci aktow administracji publicznej, ,,nie zostata dotychczas wydana™>%. W
zwiazku z tym w Uchwale wskazano, ze ,,w takim stanie prawnym nie mozna od orzeczen
wydanych ostatecznie w toku instancji administracyjnych wnosi¢ skarg do sadow
administracyjnych”, a orzeczenia takie sa prawomocne zgodnie z art. 73 ust. 2 prawa 0
postepowaniu administracyjnym®®’. Podkre$lano jednak, ze mimo takiego stanu prawnego, w
ktorym brak jest mozliwosci zaskarzenia legalnosci decyzji administracyjnych, wnoszone sa

skargi do NTA%%®, Aby temu zapobiec RM uchwali¢ miata nastepujace dziatania:

1) zobowigzaé Ministra Administracji Publicznej oraz Ministra Ziem Odzyskanych, aby w
porozumieniu z pozostalymi ministrami wydali na podstawie art. 122 Prawa o postgpowaniu
administracyjnym tzw. zarzadzenie wyjasniajace mowigce o tym, ze do czasu realizacji
postanowien art. 26 Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r. ,,wszystkie orzeczenia wydane
ostatecznie w toku instancji nie podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego 1 sa

prawomocne™%;

2) zobowigza¢ Ministra Administracji Publicznej, Ministra Skarbu oraz Ministra Ziem
Odzyskanych, aby wydali na podstawie art. 170 Prawa 0 postgpowaniu podatkowym tzw.
zarzadzenie wyjasniajagce mowiace o tym, ze do czasu realizacji postanowien z art. 26 Ustawy
Konstytucyjnej z 1947 r. wszystkie orzeczenia wtadz skarbowych wydane ostatecznie w toku

instancji nie podlegajg zaskarzeniu do sadu administracyjnego 1 s3 prawomocne;

3) ,zleci¢ Ministrowi Skarbu spowodowanie wydania przez Prezesa Prokuratorii

Generalnej RP zarzadzenia”®%

, aby zaniechala ona wnoszenia skarg do NTA i1 odmawiata
urzedom, instytucjom i przedsigbiorstwom panstwowym opracowania i wnoszenia takich

skarg;

4) traktowac¢ skargi, ktore wptynely do NTA lub ktore ,,w przysztosci wptyna”, jako
wnioski strony o uchylenie lub zmian¢ decyzji z urzedu, ktére Prezydium RM przekaze

wlasciwym ministrom celem zalatwienia w trybie art. 99-102 Prawa o postgpowaniu

55 AAN, URM, sygn. 6/650, k. 14.

5% hidem.

57 1bidem.

%8 Ibidem. Skargi do NTA wnoszone mialy by¢ na adres SN lub Prezydium RM.
%9 1bidem, k. 14.

590 1hidem.
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administracyjnym lub art. 160-162 Prawa o postepowaniu podatkowym®®*, Projekt uchwaty
RM konczyt si¢ punktem, zgodnie z ktérym tre§¢ uchwaty w zaden sposob nie miata dotyczy¢
skarg rozpatrywanych przez sady ubezpieczen spotecznych na decyzje instytucji

spotecznych®%?,

Istotnym dokumentem, dotyczagcym powotania NTA po drugiej wojnie $wiatowej, byto
pismo Dyrektora Komitetu Ekonomicznego RM Stefana Rozmaryna do Biura Prawnego
Prezydium RM z kofica listopada 1948 r.%% W piémie tym S. Rozmaryn stwierdzil, ze
catkowicie akceptuje stanowisko zgodnie z ktorym NTA nie istnicje nie tylko de facto, ale i
de iure®®*. Podkreslit on przy tym, ze stanowisko takie prezentowat w nauce od lutego 1947 r.
W zwiazku z tym S. Rozmaryn uwazat za niecelowe wydawanie specjalnej uchwaly RM w
zakresie wykltadni art. 26 Ustawy Konstytucyjnej z 1947 r. Ponadto uwazal on, ze
konsekwencja nieistnienia NTA powinno by¢ zwrocenie przez Prezydium RM skarg osobom,
ktére je wniosty wraz z zawiadomieniem, ze Trybunal nie dziala. W tym kontekscie S.

Rozmaryn napisat, ze: ,, (...) po rozestaniu takich pism skargi przestana naptywa¢”%%.

Wszystkie wyzej opisane postulaty, jak 1 prace legislacyjne, nie wptynely na powotanie
sagdownictwa administracyjnego w Polsce powojennej. Po chwilowym okresie wzglednego
liberalizmu nastgpit okres silnych represji ze strony wzmacniajgcego si¢ aparatu
komunistycznego. Analizujac powojenne rozwigzania legislacyjne, w tym dyskusje oraz
Konkretne projekty, powstaja pytania: czy o niepowotaniu sagdownictwa administracyjnego

606

zadecydowaly kwestie ideologiczne®™®, czy tez kontrola administracji panstwowej przez

sagdownictwo administracyjne, nie miescita si¢ w ramach nowego ustroju panstwa, opartego

25607

na zasadach ,,praworzadnosci ludowej oraz jednolite] wiladzy panstwowej, a moze

zadecydowaly o tym przeprowadzane reformy polityczno-spoteczno-gospodarczych®® na

601 |pidem, k. 14-15.

802 |bidem, k. 15.

03 AAN, URM, sygn. 6/650, k. 13. Z powodu nieczytelnosci jego oznaczenia, uznaé nalezy, ze zostalo ono
wystane w dniu 24 lub 29 listopada 1948 r.

894 1hidem.

595 1hidem.

606 Zoh. Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, RPEIS 1996, z. 1, s. 26; Z.
Janowicz, Sgdownictwo administracyjne lat dziewieédziesigtych, RPEIS 1991, z. 2.

807 Praworzqdnos¢ ludowa w swietle Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, [w:] Zagadnienia prawne
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Materialy Sesji Naukowej PAN 4-9 lipca 1953 r., Tom I,
Warszawa 1954, s. 337.

608 Zob. R. Jastrzebski, Reforma rolna po drugiej wojnie swiatowej. Ustawodawstwo panstwa polskiego, CPH
2018, t. LXX , z. 1, s. 122; A. Machnikowska, O funkcjonowaniu administracji w PRL uwag kilka, ,,Studia nad
Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2012, nr 3, s. 78-79; A. Machnikowska, Nowe prawo wilasnosci —
przeksztatcenia w stosunkach wlasnosciowych w Polsce w latach 1944-1950, ,,Zeszyty Prawnicze” 2011, nr 2, t.
11, s. 262-263; P. Makarzec, Geneza sqgdownictwa administracyjnego w Polsce, [w:] X lat funkcjonowania
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czele z reformg rolng®®® oraz nacjonalizacjg®?

. W zwiazku z tym R. Jastrzgbski napisat, ze
,wznowienie dziatalnosci NTA czy Trybunalu Kompetencyjnego spowodowatoby
zahamowanie o0wczesnych zmian gospodarczo-spotecznych. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze
wprowadzone na podstawie dekretow reformy o charakterze radykalnym mialy na celu
przebudowe nie tylko ustroju panstwowego, ale przede wszystkim oOwczesnej struktury

spoteczenstwa polskiego”®!.

Ponadto R. Jastrzebski zwracal uwage, ze w konteks$cie
glebokich zmian ustrojowych, zwlaszcza po 1952 r., powolanie NTA czy Trybunatu
Kompetencyjnego bytoby ,zbednym balastem dla ksztaltujacego si¢  ustroju
panstwowego®2, Warto zaznaczy¢, ze reforma rolna od 1944 r. odbywala sic w trybie
administracyjnym®®® i gtéwng role odgrywali w niej pelnomocnicy Ministerstwa Rolnictwa i
Reform Rolnych oraz organy z nimi wspotdziatajace (tzw. gminne komisje reformy rolnej,
komisje podziatu ziemi, komitety folwarczne), w tym ostateczne $rodki prawne od ich decyzji
rozpatrywaly organy administracji w postaci powiatowych lub wojewodzkich urzedéw
ziemskich®*. Poza tym Antoni Bromer za przyczyny zaniechania powotania sadownictwa
administracyjnego, oprocz ,,wpltywu zasadniczych przeobrazen ustrojowych”, uznat réwniez

6wczesne trudnosci kadrowe w administracji i sadownictwie®®®.

U schytku PRL Zdzistaw Misztal, charakteryzujac powojenna sytuacj¢ polityczna,
stwierdzit, ze: ,,Tworzenie ludowego aparatu wtadzy panstwowej stanowito ztozony proces,

przebiegajagcy w warunkach toczgcej sie wojny i wewnetrznej walki klasowo-politycznej.

dwuinstancyjnego sqgdownictwa administracyjnego w Polsce- wnioski de lege lata i de lege ferenda, red. nauk.
Jarostaw Czerw, Agnieszka Zywicka, Lublin 2014, s. 204.

609 Zoh. Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzeénia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej, Dz. U. Nr 4, poz. 17.

610 Zob. Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasnoéé Panstwa podstawowych galezi gospodarki
narodowej, Dz.U. Nr 3, poz. 17.

611 R. Jastrzebski, Trybunal Kompetencyjny. Kolegium Kompetencyjne. Geneza. Dzialalnosé. Wspélczesnosé,
Warszawa 2014, s. 155.

812 R, Jastrzebski, Trybunat Kompetencyjny po Il wojnie $wiatowej. O projekcie dekretu z 1947, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2016, vol. XXV, 3, s. 371.

813 R. Jastrzebski, Reforma rolna po drugiej wojnie $wiatowej. Ustawodawstwo paristwa polskiego, CPH 2018, t.
t. LXX, z. 1, s. 134-136. Zob. H. Swiatkowski, Prawo rolne, £6dz-Warszawa 1962; L.. Skarzynski, Dekret
PKWN o reformie rolnej 1944 r. na przykiadzie pétnocnego Mazowsza — ziemia puftuska, ,Miscellanea
Historico-Iuridica” 2016, t. XV, z. 1, s. 135-143; A. Herman, Od PKWN do wiasnosci. Restytucja mienia
przejetego dekretem reformy rolnej, Warszawa 2010; H. Stabek, Reforma rolna, [w:] Gospodarka Polski
Ludowej 1944-1955, pod red. J. Kalinskiego i Z. Landaua, Warszawa 1974, s. 41; J. Paliwoda, Rozgraniczenie
zakresu dzialania organow administracyjnych i zakresu dziatania sqdow w przebudowie ustroju rolnego, SP
1964, z. 4, s. 96-97.

814 A. Machnikowska, Prawo wiasnosci w Polsce w latach 1944-1981. Studium historycznoprawne, Gdanisk
2010, s. 179-180.

815 A. Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 23.
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Wtadza ludowa stancta przed wieloma problemami natury politycznej i gospodarcze;j”®.

Dlatego w ramach tej ,,walki klasowo-politycznej” dgzono do wyeliminowania przeciwnikow
nowej wiladzy ludowej. Zwrécit na to uwage Wiadystaw Zamkowski, stwierdzajac, ze w
latach 1944-1948 w Polsce ,,toczyla si¢ walka w skali makrospotecznej o to, ktora z klas
spotecznych stanie si¢ kierownicza sila spoteczna, to znaczy, jaki program spoleczny stanie
sie Wytyczng rozwoju naszego panstwa i ktéra ze zwalczajacych sie ideologii zwycigzy .
W opinii W. Zamowskiego dtugotrwata i skomplikowana walka polityczna doprowadzita z
jednej strony do tego, ze klasa robotnicza ugruntowata sobie ,,przywodztwo spoteczne”, a z

drugiej strony przyczynita si¢ do ,,zaaprobowania przez wigkszo$¢ spoteczenstwa programu

przeobrazen spotecznych’®!8,

Oczywiscie owo ,,zaaprobowanie” nie nastgpito dobrowolnie, ale w wyniku polityKi
faktow dokonanych oraz przymusowo. Dlatego tez koncepcja istnieniu 1 realne
funkcjonowanie niezaleznego organu, ktory kontrolowatby stosowanie prawa przez organy
wladzy panstwowej wydawat si¢ niecelowy, a nawet szkodliwy w procesie niszczenia tego co
pozostato po II Rzeczypospolitej. W zwigzku z tym czynnik ideologiczny, dotyczacy nowego
pojecia praworzadnosci, i fakt rewolucyjnych zmian spolecznych, zadecydowaty réwniez o
niepowolaniu sgdownictwa administracyjnego po 1944 r. Pewng wskazéwka moze by¢
wypowiedz Stanistawa Ehrlicha, ktory stwierdzit, ze ,,W dobie wielkich przemian prawo
podaza za nimi”®'®. I chyba prawo i caly proces legislacyjny tego okresu podazaly za tymi
zmianami, a powotanie sgdownictwa administracyjnego nie byto priorytetem, a raczej
przeszkoda dla ksztattujacego si¢ ustroju panstwowego. Warto zaznaczy¢, ze od 1947-1948 r.
rozpoczal si¢ proces stalinizacji ustroju pafstwa polskiego. Jednym z jego gltéwnych
przejawow byly dziatania wladz zmierzajagce do calkowitego podporzadkowania sobie
sadownictwa®?’. Zwrocita na to uwage Elzbieta Romanowska stwierdzajac, ze: ,,Krytyka
sadownictwa powszechnego nasilita si¢ po 1948 r. Sadownictwo powszechne krytykowano

nie tylko na lamach czasopism, ale takze w dokumentach partyjnych. Podnoszona byla

616 7, Misztal, U progu Polski Ludowej 1944-1945: udzial wojska w tworzeniu administracji i odbudowie
gospodarki narodowej, Warszawa 1987, s. 18.

617 'W. Zamkowski, Dyktatura, suwerenno$é, demokracja. Podstawowe, teoretyczne problemy struktury i
funkcjonowania wtadzy panstwowej w PRL, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1974, s. 71.

%18 1hidem.

619 3. Ehrlich, Zagadnienie praworzgdnosci, PiP 1946, z. 9-10, s. 40. Sadownictwo administracyjne S. Ehrlich
okreslat jako ,,twor liberalnego mieszczanstwa”, a takze zwracal uwage na to, ze z racji znacznego obcigzenia
przedwojenny NTA ,nie podotat zadaniom obliczonym na sity catego systemu sagdownictwa administracyjnego”.
620 Zob. G. Jakubowski, Sgdownictwo powszechne w Polsce w latach 1944-1950, Warszawa 2002, s. 275; P.
Kladoczny, Prawo jako narzedzie represji w Polsce Ludowej (1944-1956). Prawna analiza kategorii przestgpstw
przeciwko panstwu, \WWarszawa 2004, s. 376; P. Fiedorczyk, Komisja Specjalna do Walki z Naduzyciami i
Szkodnictwem Gospodarczym 1945-1954. Studium historycznoprawne, Biatystok 2002, s. 38-39.
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kwestia radykalnej zmiany powszechnego wymiaru sprawiedliwo$ci”®?!. Przyktadem tego
byla dziatalno§¢ Pierwszego Prokuratora Najwyzszego Trybunalu Narodowego Stefana
Kurowskiego, ktory krytykowat zbyt powolne przeprowadzanie zmian przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci w latach 1944-1948 r.522 W wydanej w 1951 r. przez Ministerstwo
Sprawiedliwos$ci broszurze radzieccy prawnicy expressis verbis stwierdzali, ze: ,,W krajach
nowej demokracji (w Butlgarii, Albanii, Polsce, Czechostowacji, na Wegrzech i Rumunii)
nowe, ludowe sady utworzone zostaly przede wszystkim dla ukarania przestepcow
wojennych, niemieckich 1 wloskich faszystow oraz ich wspolnikéw, dla ukarania zdrajcow
swego narodu, do prowadzenia walki z agentami obcych wywiadoéw-Szpiegami,
dywersantami, terrorystami. Potem dopiero rozpoczeto przeksztatcanie calego systemu

h77623

sadowego na nowych, demokratycznych zasadac W zwigzku z tym sady mialy

realizowac ,,ludowy wymiar sprawiedliwos$ci”, zgodnie z ,,marksistowsko-leninowska nauka

o panstwie”, a takze odcigé si¢ od ,,przedwrze$niowego wymiaru sprawiedliwoéci’®?4,

Na naruszenia praworzadnos$ci przez organy bezpieczenstwa i prokuratury, w zwiazku
ze swoim zatrzymaniem w czasie Sejmu Ustawodawczego, zwrocil uwage Wiadystaw
Gomultka®?®. W takim wiec ukladzie nie byto absolutnie miejsca na powolanie, odrebnego od
aparatu administracyjnego, sagdownictwa, ktore kontrolowatoby jego dzialalnos¢. W ustroju
stalinowskim, bedacym, wedlug Jerzego Sommera ustrojem totalitarnym i zarazem
sprzecznym z nauka Karola Marksa, miata nastgpi¢ catkowita negacja praw obywatelskich i
samodzielnej pozycji jednostki w systemie politycznym®2®, W systemie takim nie mogt wiec
istnie¢ zaden chociazby posrednio niezalezny organ, ktory sprawowatby kontrole nad
administracja, jednoczes$nie zapewniajacy ochrong¢ praw obywateli przed jej dziataniami.

Dlatego tez wstrzymano wszelkie prace 1 dyskusje nad sprawg powotania sagdownictwa

621 E. Romanowska, Przeksztatcenia w powszechnym wymiarze sprawiedliwosci w Polsce w latach 1944-1956,
CPH 2016, t. LXVIII, z. 2, s. 49.

622 1hidem.

623 D.S. Kariew, B.A. Galkin, Demokratyczne podstawy organizacji i dziatalnosci sqdu radzieckiego, \Warszawa
1951, s. 12. Warto w tym kontekscie doda¢, ze D.S. Kariew jeszcze w 1948 1. tzw. panstw demokracji ludowej
nie zaliczat do panstw socjalistycznych, co miato dowodzi¢ niepetno$¢ zmian rewolucyjnych, ktore rozpoczety
si¢ w nich w 1944 r. Zob. T. Langer, Formy panstwa socjalistycznego. Studium z teorii panstwa i prawa, Poznan
1972, s. 183-184.

624 Zob. L. Schaff, Polityczne zafozenia wymiaru sprawiedliwosci w Polsce Ludowej, Warszawa 1950, s. 196.

625 W. Gomultka, Pamietniki. Tom I, red. nauk. A. Werblan, Warszawa 1994, s. 124-125.

626 J. Sommer, Obywatel i wiladza. Stare i nowe gwarancje praw i wolnosci obywatelskich w Polsce w latach
osiemdziesigtych, [w:] System polityczny PRL po 13 grudnia 1981 roku (wybrane problemy), pod red. A.
Antoszewskiego i J. Sommera, Wroctaw-Kalisz 1989, s. 104.
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administracyjnego w powojennej Polsce. Reformy polskiego sadownictwa z lat 1949-1950

nie poruszaty juz w zaden sposob sprawy sadowej kontroli administracji panstwowe;j®?’.

Dlatego zostal powotany ogélny nadzér prokuratorski®?®

nad administracjg, na
podstawie ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej®?°.
Zgodnie z art. 10 ustawy akty lub inne czynno$ci wiadz i urzedow, instytucji oraz jednostek
gospodarki uspotecznionej, sprzeczne z przepisami prawa lub instrukcjami oraz wytycznymi
wladz zwierzchnich, ulegaty zaskarzeniu przez prokuratora do wlasciwej wtadzy nadrzgdne;,
co nie wstrzymywato wykonania zaskarzonych czynnosci. Komentujac wejscie w zycie
ustawy o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej z 1950 r. S. Rozmaryn stwierdzil, ze

,kontrola legalno$ci podniesiona zostata dzieki tej ustawie na nowy, wyzszy poziom”5%,

Nowym etapem organizacji administracji w terenie byto wejscie w zycie ustawy z dnia
20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej®!. Ustawa ta
likwidowata samorzad terytorialny. W zwigzku z tym rady narodowe byly terenowymi
organami jednolitej wtadzy panstwowej w gminach, miastach i1 dzielnicach wigkszych miast,
w powiatach i wojewodztwach. Z punktu widzenia uprawnien w zakresie kontroli dziatalnosci
administracji panstwowej istotne znaczenie mial art. 6 tej ustawy, zgodnie z nim rady

narodowe:

1) wykonywaly kontrole spoleczng dzialalnosci urzedow, przedsigbiorstw, zaktadow 1

instytucji;
2) czuwaty nad przestrzeganiem praworzadnosci demokratycznej;
3) ochranialy wlasno$¢ spoteczng i prawa obywateli.

Z kolei art. 11 ustawy stanowil, ze rady narodowe powotujg dla poszczegolnych
dziedzin swojej dziatalno$ci tzw. komisje state, ktdre z ramienia rady wykonuja nadzor nad

dziatalnos$cig jej organdéw, a takze maja sprawowac kontrole spoleczng, przy jednoczesnym

627 Zob. M. Waligorski, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci, Krakow 1952, s. 106-120; A. Murzynowski, J.
Rezler, Wymiar sprawiedliwosci w Polsce w latach 1944-1970. Ustawodawstwo, organizacja i dziatalnosé,
Warszawa 1972, s. 27-40.

628 M. Nowakowski, O odtworzeniu sgdownictwa administracyjnego po II wojnie $wiatowej, [W:] Z dziejow
administracji, sqdownictwa i nauki prawa, prace dedykowane profesorowi Jerzemu Malcowi, red. St. Grodziski,
A. Dziadzio, Krakow 2012, s. 163.

629 Dz. U. Nr 38, poz. 346. Zob. M. Lysko, Prokuratorski nadzoér ogélny w Polsce w latach 1950-1967,
Biatystok 2006; M. Lysko, Prokuratorski nadzor ogélny w Polsce w latach 1950-1967, CPH 2005, z. 2, s. 203-
224,

8303, Rozmaryn, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1951, s. 543.

631 Dz.U. Nr 14, poz. 130.
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»utrzymaniu statej i $cistej wigzi z masami pracujacymi”. Jednak kluczowa rol¢ w zakresie
prawnoustrojowej pozycji rad narodowych mialy zajmowac ich prezydia jako organy
wykonawcze i zarzadzajace. Prezydia miaty charakter kolegialny oraz byly wybierane przez
rady. Zgodnie z art. 16 ustawy mialy sprawowac one, na podleglym sobie terenie, wszystkie
funkcje wykonawcze wladzy panstwowej w ramach obowigzujacych przepisOw. Samo
prezydium dzielito si¢ z kolei na wydzialy, ktéore mialy wykonywaé sprawy nalezace do
wilasciwos$ci rad. W zwigzku z tym podporzadkowane miatby by¢ one radzie narodowej i jej
prezydium, a rzeczowo wilasciwemu wydziatowi prezydium rady narodowej wyzszego
stopnia. W przeciwienstwie do regulacji o radach narodowych z 1944 r. nie byto mowy w
ustawie z 1950 r. o kontroli z punktu widzenia legalnosci. Mowa byla wylacznie o
niezdefiniowanej ,,kontroli spolecznej”, ktora miala by¢ wykonywana przez komisje state
rady narodowej. Co jednak istotne, postanowienia ustawy z 1950 r. wprowadzily w
rzeczywistosci tzw. samokontrole, gdyz to komisje stale mogly kontrolowaé dziatalnosé
organéw danej rady, czyli prezydium i jego wydziatow. Obok tzw. samokontroli, w ramach
dziatan rady, ustawa z 1950 r. przewidywata zwierzchni nadzor nad radami narodowymi,
sprawowany przez Rade Panstwa. Zgodnie bowiem z art. 27 ustawy z 1950 r. Radzie Panstwa
przystugiwato uprawnienie do rozwigzania rady narodowej i zarzadzenia do niej wyborow, w
przypadku gdy dana rada swoja dziatalno$cia ,,naruszata przepisy prawa lub zasadnicza lini¢
polityki Panstwa albo nie wykonywala swoich zadan”. W rzeczywistosci, mimo stworzenia
okreslonych mechanizméw kontroli w ramach tworzonego aparatu administracyjno-
ustrojowego rad narodowych, nie powotano specjalnego mechanizmu ochrony praw jednostki

przed nielegalnymi dziataniami organdw administracji panstwowe;j.

Omawiajac pozycje ustrojowa rad narodowych na poczatku lat 50. XX w. nalezy
wspomnie¢ réwniez o ustawie z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-
administracyjnym®?2. Na mocy tej ustawy rady narodowe oraz ich ograny, a mianowicie
kolegia przy prezydiach rad narodowych, przejely orzecznictwo w sprawach karno-
administracyjnych. 3. Celem wydania tego aktu byto zerwanie wigzi miedzy orzecznictwem

634

w tych sprawach a wymiarem sprawiedliwosci®”, co stanowito kolejny wyraz dazenia

owczesnych wladz do wzmacniania budowanego na wzdér radziecki aparatu

832 Dz. U. Nr 66, poz. 454.

633 Zob. M. Lysko, Aparat biurokratyczny orzecznictwa karno-administracyjnego Polski. Ludowej, ,,Komunizm:
system — ludzie — dokumentacja” 2013, z. 2, s. 159; M. Lysko, Polityczne uwarunkowania orzecznictwa karno-
-administracyjnego Polski Ludowej, SzDPiPP 2014, t. 17, s. 211-212.

834 M. Lysko, Przetom roku 1956 w Polsce a orzecznictwo karno-administracyjne, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW”
2011, nr 11.3, s. 277-278.
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administracyjnego w stosunku do sadownictwa. Kolegia mimo, ze zgodnie z ustawg
rozstrzygaé mialy sprawy sporne, stuzyly jako instrument wspierania administracji®®. M.
Lysko stwierdzit, ze: ,Kolegia mialy aktywnie wspotdziataé z terenowa administracja
panstwowg Ww procesie organizowania zycia spolecznego 1 gospodarczego, w tym
zaspokojenia podstawowych potrzeb obywateli. Stad tez najwazniejszym zadaniem
postawionym przed orzecznictwem karno-administracyjnym bylo wspieranie realizacji przez
rolnikow indywidualnych dostaw obowiazkowych plodéw rolnych®®. Kolegia stanowily
narzedzie do przeprowadzania socjalistycznych przeobrazen gospodarczych, szczegdlnie w
rolnictwie. Ich powotanie oraz dziatalno$¢ stanowia kolejny dowdd na to jak trudne byloby
dla 6wczesnych witadz Polski Ludowej funkcjonowanie w miar¢ niezaleznej kontroli

administracji.
2.2.2 Koncepcje powolania sadownictwa administracyjnego w latach 1956-1970

Smier¢ Jozefa Stalina w marcu 1953 r., a nastgpnie przejecie wladzy w ZSRR przez
Nikit¢ Chruszczowa oraz wygloszony przez niego na XX Zjezdzie Komunistycznej Partii
Zwigzku Radzieckiego referat, rozpoczglty okres tzw. odwlizy i odej$cia od panstwa
totalitarnego, opartego na kulcie jednostki. Zmiany te obj¢ty inne panstwa socjalistyczne, w
tym PRL5¥. W pazdzierniku 1956 r. I Sekretarzem KC PZPR zostat Wiadystaw Gomulka®®,
Zdaniem Andrzeja Werblana W. Gomutka w tym okresie, ze ,,W polityce wewngtrznej po
pewnych wahaniach wybral model maksymalnego ograniczenia represji policyjno-sadowych,
znacznej liberalizacji pozapolitycznej, a bardzo ostroznej (ograniczonej do Srodowisk
katolickich) demokracji pluralistycznej. Czyli: wigcej wolnosci od panstwa, a tylko $lady
politycznego pluralizmu w panstwie”®®®. Jedna z takich sfer, ktore miaty skorzysta¢ na

640

»wiekszej wolnosci od panstwa” miata by¢ nauka®. W takich wtasnie warunkach rozpoczela

sic w PRL debata o stanie praworzadnosci socjalistycznej, w tym wymiaru

5% 1bidem, s. 280.

8% 1hidem.

837 Zoh. A. Skrzypek, Zwigzek Radziecki wobec wydarzen 1956 roku w Polsce, [W:] PaZdziernik 1956 roku.
Poczgtek erozji systemu, praca zbiorowa pod. red. A. Jabtonowskiego, S. Stgpki, Puttusk 2007, s. 205-206; Z.
Rykowski, W. Wtadyka, Polska préoba. Pazdziernik '56, Krakéw 1989, s. 140 i n.; A. Burda, Przymrozki i
odwilze. Wspomnienia z lat 1945-1957, Lublin 1987, s. 300.

638 Zob. A. Prazmowska, Wiadystaw Gomutka, Warszawa 2016, s. 176-198; P. Gajdzinski, Gomutka. Dyktatura
ciemniakéw, Poznan 2017, s. 166-174; J. Borun, PZPR- Pazdziernik 1956 r., [W:] PaZdziernik '56, Warszawa
1987, s. 63-75.

839 A, Werblan, Wiadystaw Gomutka i jego epoka, [w:] Wiadystaw Gomutka i jego epoka, praca zbiorowa pod
red. E. Salwa- Syzdek i T. Kaczmarka, Warszawa 2005, s. 19.

640 Ibidem. A. Werblan precyzuje przy tym, ze najwiecej na 1956 r. skorzystaly dziedziny nauki i kultury, w
ktorych nie wykazywano ambicji politycznych.
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)641

sprawiedliwo$ci)>**, oraz mozliwej jego sanacji, czego nastgpstwem byta dyskusja o tym, czy

nalezy powolywac¢ sadowa kontrole administracji.

Po XX Zjezdzie Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego ukazat si¢ na tamach
»Panstwa 1 Prawa” artykul, ktérego autorzy stwierdzili, ze ,,Postepiajgc monokratyzm i
podtrzymywany przezen kult nieomylnego autorytetu, domagajgc si¢ catkowitego
urzeczywistnienia praworzadnosci ludowe;j i respektowania konstytucyjne zagwarantowanych
praw obywateli, nada¢ musimy nowy sens takim pojeciom jak ludowladztwo, dogmatyzm,
swoboda krytyki”®2. Ponadto Autorzy zwrécili uwage, ze btedem byt $cisty zwiazek migdzy
prawem a polityka polegajacy na tym, ze w praktyce wystepowato najczesciej jednostronne
podporzadkowanie prawa polityce®®. Definiujac zasade praworzadnosci socjalistycznej oraz
okreslajac jej podstawowa role w panstwie socjalistycznym Gustaw Auscaler uznal, ze ,,cele
socjalistyczne moga by¢ osiggane nie przez jakas$ rzekomo wolng od prawa polityke, a jedynie
poprzez prawo (tam oczywiscie, gdzie regulowanie prawne jest konieczne)”®*. Wynikato to z
faktu, ze prawo w PRL stanowilo wyraz interesow 1 woli ludu pracujacego. Dlatego wedlug
G. Auscalera prowadzenie polityki w stylu ,,cel uswieca $rodki” z jednoczesnym naruszeniem
prawa oznaczalto, Ze polityka taka nie miata nic wspélnego z socjalizmem®®. Zwracal on
roOwniez uwage na to, ze ,,nie mozna chyba pominagé przy ujeciu praworzadnosci tego
zasadniczego faktu, ze praworzadno$¢ obejmuje réwniez gwarancj¢ i ochrong przez panstwo

praw i interesow obywateli”®*®,

W zwigzku z tym w 1956 r. Stanistaw Erlich stwierdzit, ze: ,,UwazaliSmy po trosze, ze
stworzenie podstawowych przestanek ustroju socjalistycznego niejako automatycznie
powoduje coraz mocniejsze zakorzenienie si¢ praworzadnosci. Wedtug tych pogladow ustroj
socjalistyczny niejako samorzutnie tworzy praworzadno$é, jak drzewo rodzi owoce”®’. W ten
sposob S. Erlich dokonat niejako samokrytyki, uznajac, ze istnienie 1 rozwoj ustroju
socjalistycznego stanowi gltowng przestanke zapewniajaca realny stan praworzadnosci w
panstwie. Dlatego zdaniem Zygmunta Izdebskiego ,,Obecnie trzeba da¢ w pojeciu

praworzadno$ci wyraz walki z tendencjami absolutystycznymi w okresie faszyzacji panstwa

41 D, Maksimiuk, Rozliczanie stalinizmu na fali , odwilzy” 1956 r. Dokumenty archiwalne dotyczgce
odpowiedzialnosci sedziow i prokuratorow wojskowych z tamanie praworzgdnosci w latach 1948-1954,
,Miscellanea Historico-Iuridica” 2010, tom IX, pod. red. A. Litynskiego i P. Fiedorczyka, s. 109.

642 G. Auscaler, W. Suchecki, Po XX Zjezdzie KPZR, PiP 1956, z. 4, s. 2.

843 1bidem, s. 3.

844 G, Auscaler, Z zagadnien praworzgdnosci socjalistycznej, PiP 1956, z. 5-6, s. 831.

845 |bidem.

646 |bidem, s. 831-832.

847 S, Erlich, Praworzgdnosé, Sejm, Warszawa 1956, s. 25.
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burzuazyjnego, oraz w okresie budownictwa socjalistycznego”®*®. Wynika z tego, ze dyskusja
o praworzadnos$ci, prowadzona w warunkach ustroju socjalistycznego zaczgta by¢ jednym z
glownych tematow wsrdod polskich prawnikoéw, czego wyrazem bylo m.in. powstanie
dwutygodnika prawno-spotecznego ,,Prawo i Zycie”®?°. Warto zaznaczyé, ze sadowa kontrola

administracji w 6wczesnym panstwie polskim byta wlasnie takim tematem.

Zmiany w 1956 r. rozpoczety szeroka dyskusje oraz prace koncepcyjne w zakresie
reformy ustroju PRL%. W zwigzku z tym rozwazano m.in. powotanie NIK, drugiej izby

651 oraz

parlamentu, instytucji prezydenta, Trybunalu Stanu, sagdownictwa konstytucyjnego
sadownictwa administracyjnego®?. Na tamach ,,Prawa i Zycia” z dnia 15 lipca 1956 r.
Prezydium Zarzadu Glownego ZPP zaprezentowalo tezy, dotyczace ,rozszerzenia udziatu
organéw wymiaru sprawiedliwoéci w kontroli praworzadno$ci dziatania administracji”’®3.
Istotne bylo to, Zze uznano konieczno$¢ tworzenia sadowej kontroli administracji, jako
elementu budowy ustroju socjalistycznego. Zgodnie z druga teza Prezydium Zarzadu
Gltoéwnego ZPP postulowato, ze ,,Rozpatrywanie skarg na decyzje organdow administracji
zleca si¢ sagdom powszechnym. Sprawy tego rodzaju rozpoznawane bgda w osobowych
Wydziatach oraz Izbie do spraw administracyjnych Sadu Najwyzszego. Rozwazenia wymaga
mozliwo$¢ utworzenia w dalszej perspektywie terenowych sadoéw szczegdlnych dla spraw

administracyjnych”®%,

Niemal natychmiast po tym wystapieniu Zarzadu Gléwnego ZPP rozpoczgla sig
dyskusja przedstawicieli administracji®® i doktryny o reaktywacji i kierunkach rozwoju
sadowej kontroli administracji w Polsce. Jako jeden z pierwszych przedstawicieli doktryny, z
konkretnymi rozwigzaniami oraz zwracajac uwage na konieczno$¢ powotania sgdowej
kontroli administracji, wystapit Jozef Litwin%®. Postulowat on, ze: ,,Budowe sadownictwa

administracyjnego nalezaloby przeprowadzi¢ w dwodch etapach: etapem pierwszym byloby

648 Z. 1zdebski, Rewizja pojecia praworzqdnosci ludowej, PiP 1957, z. 3, s. 454-455,

649 K. Zochowski, Zagadnienie praworzqdnosci na tamach ,,Prawa i Zycia” w 1956 roku, ,Miscellanea
Historico-luridica” 2014, t. XIlII, z. 1, s. 280-281.

6% Zob. L. Mazewski, Dyskusja na temat reformy ustroju Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w latach 1956-
1957, CPH 2010, t. LXII, z. 1, s. 225-226.

851 E. Zwierzchowski, Kontrola konstytucyjnosci aktow ustawodawczych (wyktad na prawach rekopisu dla
Studentéw 1 i Il roku prawa studiow dziennych i zaocznych, I roku Studium Administracji), Katowice 1982, s. 46.
852 .. Mazewski, Dyskusja na temat reformy ustroju Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w latach 1956-1957,
CPH 2010, t. LXII, z. 1, s. 226-236.

653 piZ 1956, nr 6, s. 2.

854 |bidem.

855 Zob. J. Kopera, Kilka uwag o kontroli administracji, PiZ 1956, nr 9, s. 2; M. Mazur, Gdy ,, wszystko”
oznacza ,nic” , PiZ 1956, nr 10, s. 1; J. Starosciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich
panstw socjalistycznych, Warszawa 1968, s. 47.

65 ], Litwin, Czas przystgpié do realizacji, PiZ 1956, nr 9, s. 2.
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réwnoczesne stworzenie NTA i 6-10 wojewodzkich sadow administracyjnych, z ktorych
kazdy obejmowalby zasiggiem swej wilasciwosci miejscowej kilka wojewoddztw. Drugie
stadium polegatoby na rozbudowie stopnia nizszego w kierunku stworzenia sagdu dla kazdego
wojewodztwa®’. J. Litwin uwazal, Ze nie mozna dopuscié, jak przed wojna, do powotania
jedynie NTA®® oraz postulowal opracowanie projektu prawa o sadach administracyjnych
przez specjalng komisje, ztozong zaréwno z teoretykow jak i praktykow prawa, z mozliwoscia

poddania publicznej dyskusji tego projektu®®

. W dyskusji o powotlaniu sgdownictwa
administracyjnego po 1956 r. J. Litwin zwr6cil uwage na wazny aspekt aksjologiczny. Uznat
on bowiem, ze nieprawda jest, ze przedwojenny NTA ,byl instytucja specyficznie
odpowiadajaca ustrojowi kapitalistycznemu”, gdyz trybunat ten rozpatrywat wiele spraw w
kwestiach inwalidzkich, emerytalnych, uwtaszczeniowych, opieki spotecznej itp.®®° Dlatego
uwazal on, Ze instytucja sadownictwa administracyjnego pozostaje nadal ,,instytucja
postepowa”®®!. Celem takiej argumentacji bylo zwrdcenie uwagi na to, ze instytucja, ktora
swoja genezg si¢ga II Rzeczypospolitej, a wiec z panstwa o odmiennym ustroju politycznym

oraz spoteczno-gospodarczym znalez¢ mozne pelne zastosowanie w nowych, socjalistycznych

warunkach ustrojowych panstwa polskiego.

Inni naukowcy, tacy jak Ludwik Bar i Jerzy Stembrowicz, postulowali powotanie,
dostosowanego do warunkéw polskich, odrgbnego od sadownictwa powszechnego,

sadownictwa administracyjnego®?

. Uwazali oni, ze: ,,Najwyzszy Trybunal Administracyjny
rozpatrywalby skargi na akty administracyjne 1 na bezczynno$¢ naczelnych organow
administracji panstwowej, a wojewodzkie sady administracyjne orzekatby w sprawie
legalnosci dzialalno$ci terenowych organéw wiladzy panstwowej. Najwyzszy Trybunat
Administracyjny 1 wojewodzki sad administracyjny orzekatby jednoinstancyjnie. Nalezatoby
przewidzie¢ prowadzenie przez NTA na wniosek Generalnej Prokuratury nadzwyczajnej
rewizji w sprawie rozpoznanej i orzeczonej przez ktorykolwiek z sadéw wojewodzkich. NTA

oraz wojewodzki sad administracyjny sktadaé si¢ powinny z sedziow z wyksztalceniem

857 J. Litwin, Problematyka sqdownictwa administracyjnego. Zagadnienia organizacji i procedury, NP 1956, nr
10, s. 18.

558 1bidem.

859 Ipidem, s. 19.

%60 |pidem, s. 6.

%1 |pidem.

862 |, Bar, J. Stembrowicz, O potrzebie sqdowej kontroli administracji, PiP 1957, nr 1, s. 108.
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prawniczym i z wieloletnig praktyka administracyjng. Nalezatoby przyjaé, iz NTA 1

wojewodzkie sady administracyjne orzekaja w zasadzie jednoosobowo%®3,

Poza tym autorzy niektérych propozycji, dotyczacych wprowadzenia sadownictwa
administracyjnego, postulowali poddanie sagdowej kontroli decyzji wydanych w zwigzku z
tzw. swobodnym uznaniem administracyjnym. Zaliczy¢ do nich zalezy Witadystaw Langa i
Adam Delorme stwierdzili, ktorzy stwierdzili, ze ,,(...) sadowa kontrola nad aktami wtadzy
administracyjnej, opartymi na swobodnym uznaniu, powinna bezwzgl¢dnie dotyczy¢ podstaw
i granic swobodnego uznania. Zagadnieniem do rozwazania jest sprawa, o ile kontrola sgdowa
moglaby dotyczy¢ granic kompetencji rzeczowej wiadzy administracyjnej, dziatajacej] w
oparciu o swobodne uznanie, a wigc spraw z zakresu tzw. naduzycia wladzy. Natomiast
kontrola sadowa nie powinna w zadnym wypadku dotyczy¢ celowosci aktow
administracyjnych w ogole, w tym takze oczywiscie aktow wydanych na podstawie

25664

swobodnego uznania Bardziej ostrozny byl E. Iserzon, ktoéry uwazal, ze akty

administracyjne wydane na podstawie tzw. swobodnego uznania miaty podlega¢ kontroli

sadowej w zakresie, czy granice tego uznania nie zostaty przekroczone®®.

Stanowisko, w dyskusji o koniecznosci powotania sadowej kontroli administracji, zajat

rowniez Jerzy Staro$ciak, ktory uwazal, ze tego rodzaju kontrola:
1) nie moze prowadzi¢ do wspétadministrowania przez organy wymiaru sprawiedliwosci;
2) moze dotyczy¢ tylko kwestii zgodnosci dzialania administracji z prawem, a nie celowosci;

3) jest kontrolg tego rodzaju, w ktoérej organ kontrolujacy sklada si¢ z osdb, ktore moga

uchodzi¢ za znawcdw prawa,;

4) polega na tym, ze organ kontrolujacy jest wyposazony w prawng niezawistos¢ w stosunku

do organu administracji®®®.

W zwigzku z tym J. Starosciak zaznaczyl, ze powotania sgdowej kontroli administracji
nie mozna odracza¢ do czasu uporzadkowania prawa oraz instytucji uStroju

administracyjnego panstwa. Zwracat on roéwniez uwage na to, ze przyszta kontrola wymiaru

663 |pidem, s. 118.

864 W. Lang , A. Delorme, Z zagadnien tzw. swobodnego uznania (w zwigzku z projektem wprowadzenia sqdowej
kontroli administracji), PiP 1957, nr 4-5, s. 751.

865 E. Iserzon, Niektére podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego de lege lata, PiP 1958, nr 3, s.
397. Zob. E. Iserzon, Swobodne uznanie i swobodna ocena, GA 1946, Nr 2-3.

686 J. Staro$ciak, Kontrola sgdowa zabezpieczenia praworzqdnosci dziatania administracji, PiP 1957, z. 6, s.

1070.
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sprawiedliwo$ci nie mogla ogranicza¢ si¢ wylacznie do ochrony praw podmiotowych
jednostki, gdyz ,,zainteresowanie prawidlowym utozeniem si¢ stosunkow miedzy obywatelem
a organem administracyjnym nie jest sprawa samych tylko uczestnikow stosunku prawno-
administracyjnego”®’. Dlatego prawo skargi na decyzje administracyjne powinni posiada¢
prokuratorzy, NIK oraz organizacje, ,ktorych celem byla ochrona interesow i potrzeb
czlowieka pracy w panstwie socjalistycznym”, np. zwigzek zawodowy lub organy
stowarzyszen spotecznych®®. Ponadto J. Staroéciak byt zdania, ze sadownictwo
administracyjne nalezy pogodzi¢ z ustrojem socjalistycznym i uzasadniat to tym, ze ,,W tych
warunkach moéwié, ze ono jest nie do pogodzenia z systemem prawa panstwa
socjalistycznego, oznacza chyba przynajmniej nieliczenie si¢ z faktami, pomijanie

doswiadczen innych panstw socjalistycznych”®°.

Poza tym Zbigniew Leonski zwracat
uwage, ze 0golny nadzor prokuratorski nie moze skutecznie zapewni¢ ochrony obywatelom,
tak jak czyni¢ moze to sadownictwo administracyjne®’®. Niemniej stwierdzil on, ze w
przypadku reaktywacji sadownictwa administracyjnego, nalezato ,,zapewni¢ w nim réwniez
udziat prokuratora”®’t, Kontrola prokuratorska administracji miata by¢ réwniez wykonywana

sprawach, ktére nie podlegatyby zaskarzeniu do sadu administracyjnego®’.

Kolejny
przedstawiciel nauki — Eugeniusz Modlinski, w dyskusji dotyczacej powotania sgdownictwa
administracyjnego, wskazywal, ze nalezy zachowaé¢ odrgbno$¢ procedury, w istniejagcym
sagdownictwie administracyjnym, w zakresie sadow ubezpieczen spotecznych, ale nie musi to

implikowa¢ zachowania odrebnosci organizacyjne;j®’>.

Nastgpnym etapem prac byt projekt pt. ,,Ustawa o powotaniu sagdéw do orzekania o
zgodno$ci z prawem decyzji administracyjnych”, ktory zostal opracowany przez Komisje
Prawa Administracyjnego przy Zarzadzie Gtéwnym ZPP®"4. Autorami projektu byli: Ludwik
Bar, Emanuel Iserzon, Lidia Krotkiewska, Jozef Litwin, Jerzy Staros$ciak oraz Jerzy

Stembrowicz®’®. Zgodnie z projektem do orzekania o zgodnosci decyzji administracyjnych z

%7 1bidem, s. 1083.

688 [bidem, s. 1083. Wedtug J. Staro$ciaka koncepcje mozliwosci ztozenia skargi i uczestnictwa w postepowaniu
sagdowo-administracyjnym wysunal prof. W. Brzezinski w czasie konferencji Zrzeszenia Prawnikéw Polskich w
dniu 12 listopada 1956 r.

869 J. Starosciak, Spor z nieujawnionym oponentem, PiZ 1956, nr 13, s. 2.

670 7. Leonski, Nadzor prokuratorski wobec projektow reaktywacji sgdownictwa administracyjnego, PiP 1957, z.
7-8,s. 87-90.

671 Ibidem, s. 88.

672 |bidem, s. 90.

673 E. Modlinski, O sqgdownictwie administracyjnym ze stanowiska sqdéw ubezpieczer spotecznych, PiP 1957, z.
7-8, s. 140.

674 Petna tre$¢ projektu w: PiZ 1957, nr 2, s. 3.

575 1bidem.
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prawem miaty by¢ powotane: SN 1 sady wojewodzkie. W tym tez celu w sadach
wojewodzkich mialy zosta¢ utworzone wydzialy sadownictwa administracyjnego, a w SN
powotana Izba Sgdownictwa Administracyjnego. Izba Sagdownictwa Administracyjnego SN
miata by¢ wlasciwa do rozpoznawania spraw, w ktorych decyzja zostala wydana przez organ
naczelny (centralny). Natomiast decyzje wydawane przez organy inne niz naczelne
(centralne) podlegaty wlasciwosci sadoéw wojewodzkich (wydziaty sadownictwa

administracyjnego). Orzeczenia wydawane przez sady wojewodzkie miaty by¢ ostateczne.

Projekt ustawy zawieral definicj¢ legalng decyzji administracyjnej, zgodnie z ktora,
decyzja w rozumieniu ustawy bylo oswiadczenie woli, mocg ktorego organ administracji
panstwowej orzekal o prawach lub obowigzkach konkretnie wskazanej osoby fizycznej, grupy
0sob lub jednostek gospodarczych. Na rowni z decyzjami organdow administracji publicznej
miaty by¢ traktowane decyzje organdéw samorzadu gospodarczego (zawodowego), jak
rowniez decyzje organdw zwigzkow zawodowych 1 innych organizacji spotecznych, wydane
przy wykonaniu czynnos$ci zleconych im przez panstwo. Skarge na decyzj¢ nalezato wnie$¢:

na pi$mie, bezposrednio do sadu, w ciggu miesigca od daty dorgczenia lub ogloszenia decyzji.

W sprawie kompetencji sadownictwa administracyjnego projekt zawieral dwie
mozliwo$ci. Pierwsza z nich zakladata, ze to RM mogla wyltaczy¢ niektore rodzaje spraw
spod orzecznictwa sadowego. Druga za$ dotyczyla wprowadzenia klauzuli enumeratywnej z
wybranymi wylgczeniami. Natomiast w kwestii legitymacji procesowej projekt ustawy
stwierdzal, Ze stronami w postgpowaniu przed sagdem sg: skarzacy, organ pozwany oraz osoba
przypozwana. Prawo wniesienia skargi mialo przystugiwaé osobie fizycznej, grupie osob lub
jednostce gospodarczej majacej zdolnos¢ procesowa w procesie cywilnym, ktora twierdzi, ze

decyzja administracyjna narusza jej prawa. Prawo takie przystugiwa¢ miato réwniez:

1) Generalnemu Prokuratorowi PRL i prokuratorowi wojewodzkiemu;
2) Prezesowi NIK;
3) zarzadom glownym organizacji spotecznych, w zakresie spraw objetych statutem tych
organizacji.
W kolejnym numerze ,Prawa i Zycia” na pytania, dotyczace prac nowowybranego
Sejmu PRL na pierwszej sesji, Owczesna Minister Sprawiedliwosci Zofia Wasilkowska,
Prokurator Generalny PRL Marian Rybicki, oraz sedzia Zofia Styputkowska, zgodnie

o$wiadczyli, ze Sejm powinien zaja¢ si¢ pracami nad powotaniem sgdowej kontroli
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administracji®”®. W wywiadzie udzielonym ,,Prawu i Zyciu” z 10 marca 1957 r., Stefan
Rozmaryn, przewodniczacy zespotu sagdownictwa administracyjnego Komisji Kodyfikacyjnej,
stwierdzil, ze: ,,Moze wyda si¢ to paradoksalne, ale uznaliSmy organizacyjne usytuowanie
sagdownictwa administracyjnego za sprawe drugoplanowa. W kazdym razie uwazamy, ze
konieczna jest organizacja dwustopniowa: instancji sadowych wojewodzkich (lub
migdzywojewddzkich) i centralnej. Nie uwazaliSmy natomiast za sprawe w tej chwili
decydujaca, czy bedg to sady powszechne, czy tez odrebne sady administracyjne. Co do
sktadu orzekajacego: ze wzgledu na charakter spraw (kontrola zgodnosci z ustawg), udziatu
fawnikéw nie uwazamy za niezbedny (cho¢ byla propozycja, aby zespoty sktadaty si¢ z
dwoch sedzidw i jednego tawnika). Sprawy nieskomplikowane rozpoznawa¢ mogiby sad
jednoosobowo”®”’. W kwestii zakresu kontroli sadowej S. Rozmaryn natomiast dodal, iz:
»Wszyscy jesteSmy zgodni, co do konieczno$ci wprowadzenia klauzuli generalnej poddajacej
kontroli sadowej wszystkie decyzje administracyjne, ktore stanowig o indywidualnych
prawach i obowigzkach obywateli, z wylaczeniem spraw nalezacych do wlasciwosci innych
sadow, arbitrazu 1 organow dyscyplinarnych. Propozycje wylaczenia pewnych spraw spod
kontroli z uwagi na przedmiot, nie znalazty poparcia. Wyltaczenie spraw o charakterze
masowym, a zarazem majacych istotne znaczenie dla warunkow bytowych obywateli (np.
spraw mieszkaniowych) byloby zupekie nieuzasadnione, tym bardziej, ze rola sadu, wedtug
koncepcji Zespotu, ma polega¢ tylko na kontroli legalnosci sensu stricto. Odpadtyby wigc
tym samym sprawy, w ktorych rozstrzygnigcie opiera si¢ na uznaniu albo w ktorych nie
chodzi obywatelowi o kontrol¢ legalnosci. Powazne rozbieznosci pogladow zarysowaly sig¢
natomiast na tle wylaczenia spod kontroli sagdowej tzw. wewngtrznych aktow administracji,
tzw. aktow skierowanych przez organy nadrzedne do jednostek organizacyjnych im

podlegtych, w szczegdlnosci jednostek gospodarki panstwa”®78,

W  materiatach Departamentu Ustawodawczego Ministerstwa Sprawiedliwosci,
znajdujacych si¢ w Archiwum Akt Nowym Warszawie, mozna znalez¢ ,,Tezy wstepne w
sprawie rozszerzenia udzialu organow wymiaru sprawiedliwo$ci w kontroli praworzadnosci
dziatania administracji”®’®, ktore pochodza z 1956 r. Tezy te zostaly ujete w 9 punktach i
wydaje si¢, ze mialy stanowi¢ podstawe przyszlych prac legislacyjnych, dotyczacych

powolania sagdownictwa administracyjnego. Zgodnie z punktem I Tez do rozpatrywania skarg

676 PiZ 1957, nr 3, s. 1.

677 PiZ 1957, nr 6, S. 2.

678 |bidem.

67 ANN, MS, sygn. 3629, k. 2.
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na ,nielegalne decyzje organéw administracji”®®® miaty zostaé powotane osobne izby lub

wydzialy w ramach sadownictwa powszechnego. Wskazano jednocze$nie, ze ,w
perspektywie” nalezy rozwazy¢ wydzielenie sagdowej kontroli administracji z sagdownictwa
powszechnego. W tym punkcie znajdowalo sie¢ rowniez stwierdzenie, ze se¢dziowie
»rfozpatrujacy sprawy administracji” powinni posiada¢ odpowiednie przygotowanie oraz
kwalifikacje. W punkcie III wskazano, ze skargi na nielegalne dziatanie organow
administracji mogltyby by¢ wnoszone po wyczerpaniu srodkéw prawnych w postgpowaniu
administracyjnym. Punkt V przesadzat o uprawnieniach kasacyjnych majacego powstac
sagdownictwa oraz wylaczono mozliwos$¢ orzekania co do istoty sprawy. W punkcie VI
wskazano, ze nalezy rozwazy¢ kwestie, czy sadownictwo ma sprawowaé wylacznie SN, a
doktadnie powotana w nim Izba Administracyjna, czy tez powota¢ odpowiednie wydzialy w
sadach stopnia wojewodzkiego. Wazne informacje zawierat punkt VII, zgodnie z ktorym
»Istotne znaczenie w rozwigzywaniu przedstawionej sprawy ma zabezpieczenie sadu przed
naptywem nadmiernej ilosci skarg, co zwlaszcza w pierwszym okresie mogtoby uniemozliwi¢
sadom wypelnienie ich zadan”. W zwigzku z tym poddano pod dyskusje dwa mozliwe

rozstrzygnigcia tego zagadnienia:

1) wylaczenie skarg w stosunku do niektorych dziatan administracji, np. sprawy
mieszkaniowe;

2) powolaniec na szczeblu wojewddzkim ,,fachowo-prawniczych” komisji kontroli
spotecznej rad narodowych, ktore staralby sie¢ wyjasni¢ obywatelowi lub organowi
administracyjnemu nowe regulacje, dotyczace postepowania
sagdowoadministracyjnego i za ktdrych wylacznym posrednictwem byltby do sadow
kierowane skargi obywateli.”®8!

W kolejnym punkcie uznano, ze wyposazanie sadow powszechnych w kompetencje
do sprawowania kontroli decyzji administracyjnych w zaden sposéb nie zmniejszy uprawnien
Rady Panstwa w zakresie ustalania powszechnie obowiazujacej interpretacji prawa. Punkt 1X
natomiast zawierat postulat podjecia prac nad skodyfikowaniem postepowania, regulujacego
sagdowg kontrol¢ administracji, co oczywiscie nie stanowito warunku uruchomienia samej

kontroli.

Kolejnym, z proponowanych po 1956 r. rozwigzan w zakresie wprowadzenia

sagdowej kontroli administracji, byl projekt ustawy (o numerze: K. Kod. 268/1/3-4/98) pt.

680 |hidem.
681 |bidem, k. 3.
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,Prawo o sadownictwie administracyjnym”®®? ~ ktéry wplyngt do Ministerstwa

Sprawiedliwo$ci w dniu 28 stycznia 1958 r. Jego autorzy w uzasadnieniu wskazali, ze
realizacj¢ zasady praworzadnosci, ktéra stanowi podstawe ustroju, zapewni¢ moze wylgcznie
wprowadzenie ,realnej kontroli legalnoéci decyzji administracyjnych”®®, Wedtug nich
dotychczasowe formy kontroli okazaly si¢ niewystarczajace, cho¢ nie oznacza to
koniecznosci ich likwidacji, gdyz panstwo socjalistyczne wymaga wielosci form kontroli.
Kontrola sagdowa stanowilaby ,,punkt weztowy catego systemu, majacy zapewni¢ jednolitosc¢ i
praworzadno$¢ w stosowaniu norm prawa przez administracje”®4. Powotali si¢ oni przy tym
na ZSRR, gdzie sady w wielu sprawach wykonywaly juz kontrol¢ administracji i inne
panstwa demokracji ludowej takie jak Jugostawia, ktora posiadata juz sadownictwo
administracyjne. Wskazano, ze panstwa nie posiadajace takiej kontroli stanowig na §wiecie

wyjatek.

Sady administracyjne, zgodnie z art. 1 projektu ustawy, miaty zosta¢ powotane do
orzekania o legalnos$ci decyzji, wydanych przez organy administracji panstwowej, a
stanowigcych o indywidualnych uprawnieniach i obowigzkach. Na réwni z decyzjami
organd6w administracji panstwowej orzecznictwu sadéow administracyjnych miaty podlegac
decyzje administracyjne organdw zwigzkéw zawodowych, samorzadéw gospodarczych i
zawodowego lub organizacji spotecznych, wydawane w przekazywanym im przez ustawy
zakresie administracji panstwowej. Zgodnie z art. 2 projektu sady administracyjne nie miaty
prawa badania waznosci ustaw 1 dekretow. Kolejny artykul projektu wymieniat
enumeratywnie przypadki uchylenia decyzji administracyjnej. W zwigzku z tym decyzja

podlegata uchyleniu z powodu:

1) naruszenia prawa materialnego przez btedna jego wykladnie, jego niezastosowanie lub
zastosowanie niewlasciwe;

2) wydania decyzji przez organ rzeczowo lub instancyjnie niewlasciwy;

3) braku dostatecznego ustalenia stanu faktycznego bedacego podstawa decyz;ji;

4) przyjecia za podstawe decyzji stanu faktycznego sprzecznie z aktami Sprawy;

5) innego naruszenia zasad postgpowania administracyjnego, jesli moglo to wptynaé na

tre$¢ decyzji.

82 AAN, MS, sygn. 5390, k. 1.
%3 |pidem, k. 20
84 1pidem.
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W zwigzku z tym kontrola sadowo-administracyjna odnosita si¢ wytacznie do badania
legalnosci decyzji oraz do mozliwosci ich uchylania. Zgodnie z uzasadnieniem projektu
,badanie celowosci musiatoby by¢ konsekwentnie polaczone z kompetencjg rewizyjng i
merytoryczng, co obcigzatloby w bardzo powaznym stopniu nowopowstate sady
administracyjne. Ponadto prowadzitoby to z natury rzeczy do tzw. podwojnej administracji i
w dalszej konsekwencji do przerzucania przez administracj¢ klopotliwych spraw na sady
administracyjne. Mogloby to sparalizowaé dziatalno$é sadownictwa administracyjnego.”®
Projekt opierat si¢ na klauzuli generalnej, co miato zapewni¢ ,,powszechno$¢ gwarancji

786 7oodnie art. 4 § 2 projektu, w sprawach, w ktorych organ

praworzadno$ci
administracyjny byt w toku postgpowania administracyjnego obowigzany do wydania decyzji
ostatecznej, a nie wydal takiej decyzji w terminie, to wtedy uwazato si¢ jej niepodjecie jako
decyzj¢ odmowna.

W kwestii organizacji sadownictwa administracyjnego art. 5 projektu wskazywat, ze
sagdownictwo to wykonywa¢ bedg wojewodzkie sady administracyjne dla jednego lub Kilku
wojewodztw oraz SN, w ktorym mogla by¢ Izba Administracyjna. W zwiazku z tym SN miat
rozpoznawac skargi na decyzj¢ naczelnych organow administracyjnych, a wojewddzkie sady
administracyjne na decyzje innych organdow administracyjnych. Jezeli w toku rozpoznania
skargi przez sad wojewodzki wynikngto zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci,
sad mogt wtedy przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygnigcia SN. SN mogt w takim
przypadku przejac¢ sprawe do rozpoznania we wlasnym zakresie. ROwniez w przypadku, gdy
wojewodzki sagd administracyjny doszedtby do przekonania, ze wydany przez naczelny organ
administracji przepis prawny (niebedacy ustawg lub dekretem), na ktérym zostala oparta
zaskarzona decyzja, jest wydany wadliwie to wtedy byt obowiazany on do skierowania
sprawy do rozpoznania przez SN. Spory o wilasciwos¢ miedzy wojewodzkimi sadami
administracyjnymi rozstrzygal SN na posiedzeniu niejawnym. Zgodnie z art. 10 projektu
sady administracyjne orzeka¢ miaty w zespotach ztozonych z trzech sedziow. Natomiast w
sprawach nieskomplikowanych 1 nie budzacych zasadniczych watpliwosci prawnych do
rozpoznania takiej sprawy prezes wojewodzkiego sadu administracyjnego mogt skierowac

jednego sedziego.

Dziat II projektu dotyczyt postgpowania sadowoadministracyjnego. Na podstawie art.

13 projektu prawo zaskarzenia decyzji stuzyto temu, kto twierdzil, ze decyzja naruszata jego

685 |bidem, k. 21.
686 |bidem, k. 22.
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uprawnienia lub naktadala na niego obowiazek bez podstawy prawnej oraz temu, kto twierdzi,
ze organ administracyjny nie wydal w przepisanym terminie decyzji rozstrzygajacej jego
roszczenia prawne. Zgodnie z uzasadnieniem projektu przyjeto w nim takg koncepcje skargi,
gdyz ,kryteria naruszenia uprawnienia, prawa podmiotowego, lub nalozenia obowigzku bez
podstawy prawnej zdaly egzamin w ciggu 17 lat praktyki przedwojennego NTA, zreszta
bardziej odpowiadajg naszym warunkom niz np. stosowane w systemie prawnym francuskim
kryterium naruszenia chronionego interesu, ktore jest nie do$¢ ostre i powoduje wiele
trudnosci dla praktyki i teorii”®’. Prawo zaskarzenia decyzji miato przyshigiwa¢ réowniez
prokuratorowi, jezeli Stwierdzit, ze decyzja naruszata przepisy prawa. Zastepstwo adwokackie
obowigzywato jedynie w postepowaniu przed SN. Zgodnie z art. 16 projektu skarge nalezato
wnie$¢ bezposrednio do sadu administracyjnego w ciaggu miesigca od dnia dorgczenia
zaskarzonej decyzji, w przypadku zas, gdy decyzja nie podlegata dorgczeniu to od dnia jej
ogloszenia. Prokurator miat wnie$¢ skarge w terminie trzech miesiecy od daty dorgczenia lub

ogloszenia decyzji.

Wymogi formalne skargi zostaty okreslone w art. 19 projektu, zgodnie z ktorym skarga

powinna zawierac:

1) imig i nazwisko albo nazwg¢ oraz adres skarzacego i petnomocnika;

2) oznaczenie zaskarzanej decyzji ze wskazaniem dnia dorgczenia lub ogloszenia, a w
przypadku niewydania decyzji ostatecznej w terminie przez organ odwotawczy
wskazanie tego terminu;

3) wymienienie wiadomych skarzgcemu osob, ktore powinny bra¢ udziat w sprawie jako
uczestnicy postepowania;

4) wniosek o uchylenie decyzji w catosci lub okreslonej czesci;

5) przytoczenie i uzasadnienie powodow zaskarzenia;

6) okreslenie wartosci przedmiotu sporu;

7) podpis wnoszacego skarge.

W art. 20 projektu wprowadzono mozliwo$¢ wniesienia tzw. skargi tacznej. Zgodnie
z ta regulacjg kilka oso6b mogto wnies$¢ skarge taczna, jezeli decyzje zapadte w postgpowaniu
administracyjnym byly oparte na tej samej podstawie faktycznej i prawnej. Kazda z tych osob

miata popiera¢ sprawe samodzielnie, jednak czynno$ci procesowe tych osob dotyczyly

887 |bidem, k. 28.
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wszystkich. Zgodnie z art. 21 projektu skarzacy mogl cofnaé skarge w kazdym czasie, az do

rozstrzygnigcia sprawy.

Wyroki sadow administracyjnych, zgodnie z art. 48 projektu, miatyby by¢ ostateczne.
Jednakze przeciwko takiemu wyrokowi Pierwszy Prezes SN lub Prokurator Generalny PRL
mogt wnie$¢ w ciggu trzech miesiecy rewizje nadzwyczajng, jesli wyrok zostal wydany z
oczywistym pogwalceniem prawa materialnego albo przepisow proceduralnych ze szkoda dla
strony. W razie wniesienia rewizji nadzwyczajnej SN mogt wstrzymaé wykonanie
zaskarzonego wyroku, do czasu rozstrzygni¢cia sprawy. Rewizj¢ nadzwyczajng od wyroku
wojewodzkiego sadu administracyjnego rozpoznawaé¢ miat SN, w sktadzie 7 s¢dziow lub
catej Izby Administracyjnej. W przypadku uchylenia zaskarzonego wyroku w catosci lub w
czesci SN mogt badz sam uchyli¢ zaskarzong decyzj¢ administracyjng badz przekazaé sprawe
do ponownego rozpoznania wojewoOdzkiemu sadowi administracyjnemu, ktory wydat
uchylony wyrok. W przypadku przekazania sprawy do ponownego rozpoznania wojewodzki

sad administracyjny mial by¢ zwiazany wyktadnig prawa zawartg w uzasadnieniu wyroku SN.

W zakresie kosztow sadowych art. 62 projektu okreslat, ze w razie nieuwzglednienia
skargi w catosci albo w razie umorzenia postepowania, z powodu cofnigcia zaskarzonej
decyzji przez organ pozwany, sad mial zasgdza¢ od organu pozwanego na rzecz skarzacego
zwrot wydatkow poniesionych z tytulu wynagrodzenia adwokata. Natomiast w razie
oddalenia skargi sad miat zasadza¢ od skarzacego na rzecz organu pozwanego Koszty
zastepstwa prawnego w wysokosci przewidzianej przez taryfe wynagrodzen adwokackich. W
razie czeSciowego tylko rozstrzygniecia na korzys¢ strony koszty mialy by¢ wzajemnie
zniesione lub stosunkowo rozdzielone chyba, Ze nie nieuwzgledniona cz¢s¢ zadania strony jej
nieznaczna. W sprawie zwolnien od kosztéw sadowych art. 63 projektu wskazywat, ze osoba
fizyczna lub prawna, ktora wykaze zaswiadczenie prezydium wlasciwej rady narodowej o
stanie majatkowym 1 przychodach, Zze nie moze bez powaznego uszczerbku ponies¢
wydatkéw na prowadzenie sprawy, moze domagac si¢ zwolnieni jej od kosztow sadowych.
Postanowienie 0 przyznaniu zwolnienia miato by¢ wydawane przez prezesa sadu w przy
wniesieniu skargi, a w toku postgpowania przez sad. Analizujac projekt ustawy stwierdzic¢
nalezy, ze charakteryzowat si¢ on wysokim poziomem techniki legislacyjnej. Projekt byt
dobrze zredagowany, przejrzysty, napisany nieskomplikowanym jezykiem i sktadat si¢ z 72

artykutow.
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Mimo publicznej dyskusji oraz prac w MS zmiany polskiego pazdziernika nie przyniosty
rozwigzania kwestii sadowej kontroli administracji PRL, chociaz pamigta¢ nalezy, ze w skali

calego systemu sadownictwa nie byly one fundamentalne®®

. W zwiazku z tym Arkadiusz
Bereza napisal, ze: ,,Zmiany, jakie wtedy wprowadzono w zycie, byty echem hasta socjalizmu
z ludzka twarza oraz wyrazem potepienia praktyk z czasow stalinowskich®®. Zenon Kliszko,
cztonek Biura Politycznego KC PZPR, wystepujac na Zjezdzie Zrzeszenia Prawnikow
Polskich w maju 1959 r. odpowiedzial si¢ przeciwko wprowadzeniu sadownictwa

690 Uznal on bowiem, ze Owczesne warunki, a mianowicie: nie

administracyjnego
uporzadkowany stan prawa administracyjnego, braki kadrowe, a takze konieczno$é
,»okrzepnigcia” w nowych warunkach ustrojowych, przesadzaja negatywnie o wprowadzeniu
sadowej kontroli administracji®®’. Mimo to, jak stwierdzit Jerzy Stuzewski, Z. Kliszko nie
uwazal instytucji sadownictwa administracyjnego za sprzeczng z zalozeniami ustroju

socjalistycznego®®.

Ostatecznie  drugi etap dyskusji nad kwestia powotania sgdownictwa
administracyjnego w PRL niejako ,,zamknal” prokurator Jozef Paliwoda, ktory w swoim
artykule na tamach ,,Nowego Panstwa” z 1960 r. stwierdzil, ze: ,,Poddanie bowiem w
panstwie typu socjalistycznego w szerokim rozmiarze dziatalno$ci administracji kontroli
sadowej stworzy trudng do pogodzenia sprzeczno$¢ miedzy dzialalno$cia administracji,
realizujgcej praktyczne, biezace cele 1 zadania panstwa, a sagdem administracyjnym, organem
zalatwiajagcym sprawy w tempie wolniejszym niz inne organy panstwowe, stojacym na
uboczu od bezposredniej pracy administracji, niezorientowanym niekiedy w aktualnosci tych
zadan, w wykonywujacym swa kontrole tylko pod katem widzenia legalnoéci”®®. Zgodnie z
opinig J. Paliwody wystarczajacy do kontroli administracji w panstwie socjalistycznym byt
ogollny nadzoér prokuratury. Stwierdzit on bowiem, ze: ,,Nadzor ogdlny prokuratury jest
historycznie nowa i wyzsza formg kontroli legalno$ci, zrodzong przez dyktature proletariatu.
W obecnej swej postaci w zupetnos$ci zastgpuje on kontrole sgdownictwa administracyjnego i

czyni ja zbedna w pafistwie typu socjalistycznego”®®*. Artykut polemiczno-krytyczny wobec

%8 A, Bereza, Wplyw polskiego pazdziernika’56 na organizacje i funkcjonowanie Sqdu Najwyzszego (zarys
problematyki), [w:] Spofeczeristwo a wiladza. Ustréj, prawo, idee, pod red. J. Przygockiego, M. J. Ptaka,
Wroctaw 2004, s. 925.

%89 1hidem.

8% Zob. ,,Trybuna Ludu” z dnia 22.05.1959 r.

891 J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, \Warszawa 1982, s. 185.

892 |bidem.

693 J. Paliwoda, Nadzor ogdlny prokuratury a sgdownictwo administracyjne, NP 1960, nr 1, s. 34.

89 Ibidem, s. 49.
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tez J. Paliwody w kolejnym numerze ,,Nowego Prawa” chcieli zamiesci¢ L. Bar i J.

Stembrowicz, ale periodyk ten nie zdecydowat sie na jego publikacje®®.

W odpowiedzi na poglad J. Paliwody, o koniecznosci supremacji nadzoru ogdlnego
prokuratury nad administracjg panstwows, E. Iserzon stwierdzil, w imieniu zwolennikow
wprowadzenia sgdownictwa administracyjnego w ustroju PRL, ze: ,,Uwazamy t¢ instytucj¢ za
bardzo pozyteczng i nawet konieczng réwniez przy istnieniu sagdowej kontroli administracji.
Natomiast istnienie tej ostatniej uwazamy za conditio sine qua non ustroju panstwa

praworzadnego panstwa typu socjalistycznego’®%

. Ogolna wymowa tej repliki zamykata si¢
w stwierdzeniu, ze nie moze istnie¢ 1 sprawnie funkcjonowaé praworzadne panstwo
socjalistyczne bez wprowadzenia sadowej kontroli administracji oraz, Ze nie mozna
przedktada¢ ,,operatywnosci” dziatan administracji nad ,,prymat prawa”®®’. Nie negujac
koniecznosci istnienia ogdlnego nadzoru prokuratury E. Izerzon stwierdzit, ze J. Paliwoda
blednie przyjmuje tezg, ze sadownictwo administracyjne, jako instytucja wywodzaca si¢ z

formacji kapitalistycznej, jest zbedna w ustroju socjalistycznym®®®

. Wyrazit on przy tym
krytyke zatozenia polegajacego, ze w ustroju socjalistycznym nie moze wystapi¢ konflikt
mi¢dzy interesem obywatela a interesami powszechnymi, reprezentowanymi przez
administracj¢. Krytyke J. Paliwody wyrazil rowniez Janusz tetowski, ktory negatywnie
ocenit jego poglad, w szczegdlnosci, ze sagdownictwo administracyjne chroni gtéwnie prawa
podmiotowe obywatela, a nie chroni przedmiotowego porzadku prawnego®®. Ochrona tego
ostatniego wedlug J. Paliwody miala najpelniej zostaé wyrazona przez nadzér ogdlny
prokuratury. J. Letowski napisal, ze poszukiwanie ,,czystych form” kontroli legalno$ci decyz;ji
w oparciu 0 konstrukcje ochrony praw podmiotowych, oddzielajac ja tym samym od
koncepcji ochrony przedmiotowego porzadku prawnego przyczynita si¢ do swojego rodzaju
zaniechania dyskusji nad r6znymi instytucjonalnymi formami zapewnienia praworzadnosci w

administracji’®.

895 L. Bar, Refleksje legislacyjne (w zwiqzku z kodeksem postepowania administracyjnego), [W:] Zeszyty
Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji i
Zarzgdzania. Z. 5-6. Studia Administracyjnoprawne. W 30-lecie pracy naukowej Profesora dra Wactawa
Dawidowicza, Gdansk 1982, s. 279. Informacja zostata zawarta w przypisie numer 8.

6% E. Iserzon, Fundamentum regnorum, NP 1960, nr 2, s. 155.

897 Ipidem, s. 170.

6% |bidem, s. 156-157. Zob. P. Sobotko, Emanuel Iserzon (1893-1985)-przyczynek do biografii naukowej, [w:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 741.
89 J. Letowski, Sqgdy powszechne i praworzqdnos$é w administracji, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967, s. 14.

90 1hidem.
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O wplywie polskiego pazdziernika, na zagadnienie sadownictwa administracyjnego,
wypowiedzial si¢ rowniez Andrzej Burda. Uwazal on, ze: ,, Kwestie wprowadzenia w Polsce
po 1956 r. sgdownictwa administracyjnego rozstrzygnety (...) nie wzgledy teoretyczne, lecz
zastrzezenia natury praktycznej”’%!. Oponenci wprowadzenia sadowej kontroli administracii,
kierujacy si¢ argumentami ,,natury praktycznej”, mieli zwraca¢ uwage przede wszystkim na
to, ze najpierw nalezy uporzadkowaé podstawowe dziaty prawa administracyjnego, a takze
wskazywali oni na brak odpowiednich kadr’2. Sam A. Burda odnidst si¢ do tych stwierdzen

krytycznie’®®

. Wroku 1971 r., a wiec po kolejnej ,,odwilzy politycznej”, zwracatl on uwagg, ze
wprawdzie w czasie ,(...) przelomu pazdziernikowego od dotu do gory pigtnowano
naruszenia i famanie praworzadnosci (...)”, lecz ,,(...) pozniej pojawily si¢ praktyki nie do
pogodzenia z zasada praworzadnoéci, aczkolwiek nie tak jaskrawe jak przed rokiem 1956”7%4,
Dlatego tez uzna¢ nalezy, ze okres rzadéw W. Gomuiki nie sprzyjat podjeciu jakichkolwiek
prac, ktore zmierzaltyby do urzeczywistnienia wprowadzenia sagdowej kontroli administracji.
Nie oznaczato t0 jednak, tak jak przed 1956 r., ze starano si¢ zupelnie negowac te idee¢ jako
bezwzglednie wroga ustrojowi socjalistycznemu. Dyskusja bowiem o zaletach, ale i
konieczno$ci wprowadzenia sagdowej kontroli decyzji administracyjnej, toczyta si¢ m.in. w
kontekscie teoretycznych rozwazan nad trescig i rozwojem idei praworzadnosci ludowej czy

tez roli sadéw powszechnych w zapewnieniu praworzadnosci w panstwie.

W latach 60. XX w. badania niektorych przedstawicieli prawa panstwowego i
administracyjnego PRL skupity sie takze na koncepcji zasady praworzadnoséci’®. Jednym z
glownych przedstawicieli tego kierunku byt Andrzej Burda, wedtug ktorego przestrzeganie
zasady praworzadno$ci stanowilo niezbedny warunek realizacji idei ludowladztwa w
panstwie, co bylo z kolei konstatacjg wynikajaca z normy konstytucyjno-ustrojowej PRL,
ktora zaktadata, ze prawa PRL stanowig wyraz woli oraz interesow ludu pracujgcego miast i
wsi’%. W zwigzku z tym podjat sic on badan nad istotg, warunkami zabezpieczajacymi oraz
gwarancjami praworzadnosci w PRL. Efektem jego pracy byta definicja praworzadnosci,

ktora najpelniej zostata zaprezentowana w publikacji pt. ,,Praworzadnos¢ w systemie

0L A, Burda, Praworzqdnosé w systemie demokracji socjalistycznej, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967, s. 119.
02 1hidem.

793 1hidem.

04 A, Burda, Instytucjonalne gwarancje praworzqdnosci i ich rola w parstwie socjalistycznym, PiP 1971, z. 8-9,
s. 215-216.

%5 Cho¢ stanowity one kontynuacje rozwazan rozpoczetych wraz z ,,odwilza polityczng” 1956 r. Zob. A. Burda,
Demokracja i praworzgdnosé, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1965, s. 21-22.

% A, Burda, Polskie prawo parnstwowe, Warszawa 1965, s. 177.
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demokracji  socjalistycznej”’"".

Wedlug niego praworzadno$¢ nalezato okresli¢ jako:
»faktyczny stan rzeczywisty w zyciu panstwowym, charakteryzujacy si¢ tym, ze metoda
realizowania wiladzy panstwowe] w najszerszym tego stowa znaczeniu polega na tym, iz
wszelka podlegto$¢ obywatela wiadzy panstwowej uregulowana jest przez prawo, a odnosne
regulacje prawa sa $ciSle przestrzegane, na strazy czego stoja ustanowione przez prawo
gwarancje”’%. A. Burda uwazal, Zze, zeby méwié¢ o praworzadnosci prawo nie moze by¢
»pozorem 1 parawanem zastaniajgcym fakt rzadzenia w oparciu o nagi przymus”, a istnienie
gwarancji  przestrzegania prawa stanowi¢ musi trwalg czeS¢ polityczno-prawnej

rzeczywistosci panstwa. A. Burda napisal w tym kontekscie, ze: ,,gwarancje praworzadnosci

stanowig o jej bycie lub niebycie z trzech co najmniej powodow:

1) przy ich braku niepodobna w sposob miarodajny i obiektywny ustali¢, czy w
konkretnym przypadku mamy do czynienia z naruszeniem prawa i zaistnieniem stanu
niepraworzadnego, czy nie (...);

2) bez instytucjonalnych gwarancji nie mozna bedzie dokona¢ korektury dziatania
organdow panstwowych sprzecznych z prawem 1 osiggnigcia stanu rzeczy
prawidlowego z punktu widzenia postulatu praworzadnosci;

3) bez funkcjonowania ustanowionych przez prawo instytucji, zapewniajacych wierne i
Sciste przestrzeganie prawa, nie bedzie mozna praktycznie zapewni¢ wychowawczego
oddziatywania prawa na spoteczenstwo”’%,

Gwarancje praworzadnosci A. Burda dzielit na materialne i formalne’®. Zgodnie z
marksistowsko-leninowska koncepcja materialne gwarancje miaty by¢ zwiazane ,.z tymi
momentami ustroju spoteczno-gospodarczego 1 politycznego, ktore stanowig podstawe
urzeczywistnienia demokracji socjalistycznej i stanowig przestanke zgodnos$ci treSci ustaw ze
$wiadomoscig i dgzeniami mas pracujacych”’*!. Natomiast do instytucji prawno-politycznych,
ktére mialy stanowi¢ formalne gwarancje praworzadnosci, A. Burda zaliczal: nadrz¢dno$¢
konstytucji, zastrzezenie regulowania pewnych spraw tylko w drodze ustawodawczej,
kontrole legalnosci decyzji administracyjnych, niezawisto$¢ sedziow oraz zabezpieczenie

praw i wolnos$ci obywatelskich’*2. Znaczenie gwarancji formalnych, zabezpieczajacych prawa

07 Zob. A. Burda, Praworzqdnosé w systemie demokracji socjalistycznej, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967.

08 Ihidem, s. 12.

799 |bidem, s. 15-16.

710 Zobh. A. Burda, Demokracja i praworzqdnosé, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1965, s. 212-213; A. Burda,
Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1965, s. 185.

"1 A, Burda, Polskie prawo parnstwowe, \Warszawa 1965, s. 185.

12 |bidem.
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obywatelskie, nie mogto by¢ wedlug A. Burdy pomniejszane w stosunku do gwarancji

materialnych’?3,

Na problem praworzadno$ci w panstwie socjalistycznym uwage zwracal rowniez Jan
Ziembinski. Przyjmujac za podstawe podziat gwarancji praworzadnosci na formalne i
materialne, uwazal on, ze praworzadno$é nie moze funkcjonowaé bez ich zwigzku'*4.
Oznaczalo to, ze same przemiany spoteczno-gospodarcze nie sa w stanie ,,wyeliminowaé
jakichkolwiek niebezpieczenstw zaktocen w mechanizmie funkcjonowania aparatu
panstwowego, jak i konfliktow miedzy jego organami a obywatelami”’'®. Pierwsze lata
wiladzy ludowej mialy pokaza¢, wedlug niego, niestusznos¢ zatozen bezkonfliktowosci zycia
spotecznego 1 bedacych ich nastgpstwem pogladow o koniecznosci rezygnacji z istnienia
specjalnych urzadzen prawnych, ktére shuzytby zabezpieczeniu praworzadnosci’*®. W ocenie
J. Ziembinskiego instytucjonalne zabezpieczenie legalnosci decyzji administracyjnych byto
»(...) jedng z tych gwarancji, bez ktorych trudno sobie wyobrazi¢ prawidlowe

2717

funkcjonowanie aparatu panstwowego Poza tym zwracal on uwage na rozrost

administracji i1 jej zadan, a takze niskg jakos$¢ techniki legislacyjnej, ktéra komplikowata

proces zarzadzania'*®,

Na koniecznos$¢ istnienia zwigzkdw miedzy gwarancjami materialnymi i formalnymi
praworzadno$ci uwage zwrdcit rowniez Kazimierz Biskupski. W zwiazku z tym uznat on, Ze:
»(...) pospolite przed paroma laty podkreslanie roli gwarancji materialnych miato na celu
stworzenie przekonania, ze istnienie gwarancji materialnych samo przez si¢ rozwigzuje juz
problem praw i wolno$ci obywatelskich. Tak jednak nie jest.”’*®. Wedhug tego autora brak
systemu gwarancji formalnoprawnych powodowat ,,samowole organéw panstwa”’?°wobec
obywatela. Z gwarancji materialnych, tkwigcych w mechanizmie panstwa, Tadeusz Szymczak
wyodrebnial jeszcze tzw. gwarancje moralno-polityczne, ktore miaty by¢ determinowane

przez czynniki, takie jak $wiadomos$¢ obywateli, czy stopien dobrowolno$ci wykonywania

3 A, Burda, Prawa obywatelskie w konstytucjonalizmie socjalistycznym, [w:] Studia z zakresu
konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1969, s. 195.

"4 J. Ziembinski, Prokuratorska kontrola legalnosci aktéow administracyjnych. Rozprawa habilitacyjna, Lublin
1966, s. 99-107.

15 Ipidem, s. 103.

18 Ipidem, s. 103-107.

7 1bidem, s. 122.

18 Ibidem, s. 134.

19 K. Biskupski, Problemy ustrojoznawstwa, Torun 1968, s. 81.

20 |bidem.
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wskazan zawartych w normach prawnych’?, Wraz z gwarancjami prawnymi miaty one

zapewni¢ wilasnie funkcjonowanie panstwa socjalistycznego.

Te teoretyczne proby okreslenia istoty praworzadnos$ci a takze gwarancji jej istnienia staly
si¢ podstawg formutowania powszechnie uznanych pogladéw w latach 70. i 80 XX w., ze
istnienie instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci (np. badanie konstytucyjnosci ustaw,
czy odpowiedzialno$§¢ konstytucyjna) stanowi jednocze$nie gwarancj¢ podstawowych
wolnosci i praw obywatelskich’?2, W zwigzku z tym Feliks Siemienski uznal, ze: ,,Mozna
powiedzie¢, ze w jakim$ zakresie przyjete sg gwarancje praworzadnosci, w takim tez zakresie
przyjete sa gwarancje wolnosci i praw obywateli”’?%, Ponadto Michat Pietrzak, odwotujac sie
rowniez do badan A. Burdy oraz F. Siemienskiego, zwracat uwage, ze: ,,Socjalistyczna teoria
prawa panstwowego pomijala problem zabezpieczenia spoleczenstwa przed famaniem prawa
przez rzadzacych, naduzywaniem powierzonej im wtadzy, wzglednie wykorzystaniem jej dla
celow prywatnych. Oderwana od rzeczywisto$ci, nie starata si¢ poszukiwa¢ skutecznych
gwarancji instytucjonalnych dla praw i1 wolnosci politycznych obywateli czy rekojmi

przeciwko naduzywaniu wtadzy przez rzadzacych”’?,

Gleboki kryzys ekonomiczny oraz towarzyszacy mu Kryzys polityczny w 1980 r. zmusity
jednak ustawodawce do podjecia zmian instytucjonalnych, ktore zabezpieczylyby
spoteczenstwo przed naduzywaniem prawa przez rzadzacych’?. Efektem tego byty m.in.
prace nad powotaniem TK i TS’?. Dlatego nalezy stwierdzi¢, ze dyskusja nad pojeciem
praworzadnosci torowala droge ku instytucjonalnym formg jej zabezpieczenia. W tym
konteks$cie nalezy jednak pamigtac, ze pojecie praworzadnosci obejmowato swoim zakresem
wylacznie tzw. praworzadnos¢ socjalistyczng. W tym miejscu warto przywotaé stowa Adama
Lopatki, ktory stwierdzit, ze: ,,Praworzadno$¢ socjalistyczna stanowi wyzszy, doskonalszy
stopien rozwoju praworzadnosci. Znajduje to wyraz w tym, ze praworzadnos¢ socjalistyczna
polega na przestrzeganiu prawa socjalistycznego, a burzuazyjna prawa burzuazyjnego. Sg to
prawa sobie przeciwstawne”’?’. Wynika z tego, ze mechanizmy praworzadnoéci miaty shuzy¢
ochronie i rozwojowi istniejacych stosunkéw socjalistycznych, zarowno na ptaszczyznie

politycznej, gospodarczej jak i spoteczne;j.

2L T, Szymczak, Organy wladzy i administracji europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1970, s. 76.

2 E_ Siemienski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowigzki obywateli PRL, Warszawa 1979, s. 65-66.

723 1bidem, s. 66.

24 M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce, SP 1983, z. 2, s. 77.

25 1bidem, s. 78

726 |bidem, s. 79.

21 A. Lopatka, Pojecie praworzqdnosci, [w:] Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL, opracowanie
zbiorowe pod red. A. Lopatki, Warszawa 1968, s. 16.
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Po drugiej wojnie $wiatowej nadal obowigzywaly regulacje z zakresu postgpowania
administracyjnego z 1928 r.”? Regulacje te jednak modyfikowano oraz uzupetniano licznymi
aktami szczegotowymi (lex specialis), co doprowadzito z czasem do KkoniecznoS$ci

rozpoczecia prac nad nowa kodyfikacja'?®

. W zwiagzku z tym koniec lat 50. XX w. w zakresie
zmian w prawie administracyjnym zdominowaly prace nad gruntowng reforma postgpowania
administracyjnego. W dniu 28 stycznia 1958 r. Prezes RM powotatl specjalng komisje, ktorej
celem miato byé opracowanie projektu nowej kodyfikacji postepowania administracyjnego’C.
W trakcie prac nad projektem ustawy o postepowaniu administracyjnym S. Rozmaryn zwrdcit

81 Wedtug niego

uwage na przyczyny dokonania zamian w postgpowaniu administracyjnym
do przyczyn prac opracowania kodeksu postepowania administracyjnego nalezato zaliczy¢

m.in.:

1) konieczno$¢ uwzglednienia w przepisach o postepowaniu administracyjnym ,,zasadniczej

zmiany klasowego charakteru panstwa i jego organéw administracyjnych”;

2) konieczno$¢ harmonizacji przepisow o skargach i zazaleniach z instytucjami postgpowania

administracyjnego;

3) uzgodnienie przepisdw postgpowania administracyjnego z zasadami, na ktoérych oparta

byta struktura rad narodowych, m.in. tzw. podwoéjnego podporzadkowania;
4) znaczenie roli prokuratury w post¢powaniu administracyjnym,;
5) uwzglednienie w postgpowaniu administracyjnym zasady kolegialnosci,

6) ,,oderwanie si¢ na tak waznym odcinku zycia panstwowego i spotecznego od przepisOw

pochodzacych z okresu panstwa burzuazyjno-obszarniczego” %2,

W dniu 15 marca 1960 r. Prezes RM Jozef Cyrankiewicz wnidst do laski
marszatkowskiej rzadowy projekt ustawy kodeks postepowania administracyjnego’®. W
uzasadnieniu do tego projektu stwierdzono, ze postepowanie administracyjne stanowi jeden z

istotnych $rodkéw zapewnienia praworzadnosci socjalistycznej’®*. Wynika¢ miato to z faktu,

28 7Zob. B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawowych
przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. 15-18.

29 1bidem, s. 18.

730 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 17.

81 3. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 629.

732 Ibidem, s. 631-632.

733 Druk sejmowy nr 326, Sejm PRL, Il Kadencja.

734 Ibidem, s. 50.
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ze kodeks okres$lajac zasady wystepowania administracji wobec obywateli, stuzy¢ miat tak
»sprawie budownictwa socjalistycznego”, zeby umacnial on ochron¢ praw oraz intereséw
obywateli’®. Efektem prac w Sejmie PRL byto przyjecie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego’®. Z punktu widzenia koncepcji kontroli decyzji
administracyjnych byla istotna harmonizacja instytucji skarg i wnioskdw z postepowaniem
administracyjnym, co w praktyce oznaczalo, Ze instytucje skarg i wnioskéw staty si¢
integralng czg¢$cig nowej kodyfikacji. Ratio legis takiego rozwigzania bylo zwigzane
prawdopodobniec z dazeniem do zapewnienia efektywno$ci skarg jako instytucji
wprowadzonych do systemu prawa PRL juz w 1950 r., ale wydaje si¢ rowniez, ze istotng role
odgrywata w tym przypadku cheé¢ zwickszenia jej roli jako $rodka ochrony interesow
podmiotu w postgpowaniu administracyjnym. Zwlaszcza w warunkach braku instytucji

sadowej kontroli administracji.

W uzasadnieniu rzadowego projektu kodeksu postepowania administracyjnego
uznano, ze: ,jak wykazaty dotychczasowe do§wiadczenia — jedna z gléwnych przyczyn
trudnosci w nalezytym wykorzystaniu instytucji skarg i zazalen byl wlasnie brak dostatecznie
wyraznego jej zharmonizowania. Prowadzito to z jednej strony niejednokrotnie do naruszania
praworzadnosci przez uchylenie lub zmiang¢ na skutek skargi/zazalenia decyzji, do ktorych
uchylenia lub zmiany brak byto podstaw w przepisach o postgpowaniu administracyjnym, z
drugiej strony byto to przyczyna rownoczesnego wnoszenia skarg do réznych organow”’3’. W
opinii Wactawa Dawidowicza, przyjecie do polskiego systemu prawnego K.p.a. 0znaczato
wprowadzenie ,,wzglednej stabilnosci zasad procesu administracyjnego”, co wptywalo na
umocnienie praworzadnosci socjalistycznej, a w dalszym stopniu sprzyjalo ,,powstaniu
tradycji dobrego administrowania”’¢, Nadanie rangi ustawy k.p.a., wedlug W. Dawidowicza,
postawito ogoélne postgpowanie administracyjne na rownym poziomie z procedurami
sagdowymi, a poza tym podkreslito zakaz mozliwosci jego traktowania jako wewnetrznych
procedur administracyjnych™®. Kodyfikacja postepowania administracyjnego realizowa¢

miata funkcje ochrony interesow indywidulanych, jak i spolecznych (przy zatozeniu braku ich

73 |bidem.

736 Dz. U. Nr 30, poz. 168.

737 Druk sejmowy nr 326, Sejm PRL, Il Kadencja, s. 57.

78 W. Dawidowicz, Rola kodyfikacji postepowania administracyjnego w zabezpieczeniu praworzqdnosci
socjalistycznej, PiP 1962, z. 1, s. 16- 17.

39 lbidem, s. 17.
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sprzeczno$ci), a takze =zabezpieczy¢ ,jednolite 1 sprawne dzialanie organow

administracyjnych”’%,

W kodeksie instytucja skarg i wnioskéw uregulowana zostata w Dziale IV. Zgodnie z
art. 151 § 1 k.p.a. obywatelom, organizacjom zawodowym, samorzagdowym, spotdzielczym
oraz innym organizacjom spotecznym przystugiwato, okreslone w Konstytucji PRL, prawo do
sktadania skarg i wnioskow do organdéw panstwowych. Skargi i wnioski mogty by¢ sktadane
w interesie wlasnym, innych osob, a takze w interesie spotecznym’*l. Konstrukcja taka
stanowita potaczenie zasady ochrony prawa przedmiotowego’®® z zasada ochrony
indywidualnego interesu obywatela. Skargi i wnioski, zgodnie z art. 152 § 1 k.p.a., mialy by¢
sktadane do organdéw panstwowych oraz mogty dotyczy¢ wszelkich spraw wchodzacych w
zakres zadan organow panstwowych i panstwowych jednostek organizacyjnych, a takze zadan
wynikajacych dla organow organizacji zawodowych, samorzadowych, spoétdzielczych i
innych organizacji spolecznych z zatatwiania przez nie spraw okreslonych w art. 1 k.p.a. W
artykutach 157 k.p.a. oraz 169 k.p.a. zostal uregulowany przedmiot skargi oraz wniosku.
Przedmiotem skargi bowiem moglo byé w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikow, naruszenie
praworzadno$ci lub stusznych interesow obywateli oraz przewlekte lub biurokratyczne

zatatwianie sprawy. W zwiazku z tym skarga wedtug k.p.a. powinna spetnia¢ dwa Kryteria:

1) nie mogta by¢ innym $rodkiem prawnym przewidzianym w k.p.a. lub w innych

obowiazujacych przepisach proceduralnych;

2) zawiera¢ zarzut wadliwej dziatalno$ci organu lub jego pracownika’3.

Literalna wyktadania normy regulujacej przedmiot skargi w k.p.a. wskazywata wiec
wyraznie na to, ze mogla by¢ ona wykorzystana przez stron¢ niezadowolong z dziatan organu
administracji panstwowej w czasie zalatwiania sprawy jak i po jej zakonczeniu decyzja
administracyjng. Pierwsza sytuacja uregulowana zostala w art. 164 k.p.a. Zgodnie z t3 norma,

w sprawie, w ktorej toczy si¢ podstgpowanie administracyjne:

1) skarga ztozona przez strong podlega¢ miala rozpatrzeniu w toku postgpowania,

zgodnie z przepisami kodeksu (tak jak kazdy inny wniosek);

40 H, Rot, Problemy kodyfikacji prawa PRL, Wroctaw 1978, s. 122.

13, Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1961, z. 12, s. 904.

42 7ob. W. F. Dabrowski, Prokuratorska kontrola decyzji administracyjnych, Poznan 1963, s. 46.

3 E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Wzory i formularze,

Warszawa 1961, s. 214.
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2) skarga pochodzaca od innych o0sob stanowi¢ miala material, ktory organ

prowadzacy postgpowanie powinien rozpatrzy¢ z urzgdu.

Sytuacja druga, czyli mozliwo$¢ ztozenia skargi w sprawie, ktora zostata zakonczona
decyzja ostateczng, zostata uregulowana w art. 165 k.p.a. Zgodnie z jego tresciag, w sprawie, w
ktorej w toku postepowania administracyjnego zostala wydana decyzja ostateczna, skarge (w
zalezno$ci od jej tresci) uwaza si¢ za podanie o wznowienie postepowania lub za zadanie
uchylenia lub zmiany decyzji z urzgdu. W tych przypadkach postgpowanie moglo zostacé
wznowione, a decyzja uchylona lub zmieniona, wylacznie w przypadkach kiedy zaszty
przewidziane w K.p.a. warunki do wznowienia postepowania albo do uchylenia lub zmiany
decyzji. Rozwigzanie takie z jednej strony realizowaé¢ mialo zasade bezpieczenstwa obrotu
prawnego oraz stalo$ci decyzji administracyjnej, a z drugiej stronie dawata okreslonym
podmiotom prawo do skontrolowania decyzji pod katem jej uchylenia, zmiany lub

wznowienia postepowania.

Jesli chodzi o wniosek, to w mysl art. 169 k.p.a., jego przedmiotem mogly by¢ w
szczegolno$ci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnienia
pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wiasno$ci spolecznej oraz lepszego zaspokajania
potrzeb ludnosci. Istota wiec instytucji wniosku w mysl regulacji k.p.a. bylo ,,ulepszenie

istniejacego stanu rzeczy” "4,

W  kontek$cie zabezpieczenia praworzadno$ci w ramach regulacji kodeksu
postepowania administracyjnego nalezy zwr6ci¢ uwage na instytucj¢ udzialu w nim
prokuratora. Udzial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym uregulowany zostal w
dziale I1I kodeksu postepowania administracyjnego (art. 143-150). E. Iserzon i J. Staro$ciak w
komentarzu do k.p.a. wskazali, ze udzial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym

obejmuje cztery warianty:
1) zadanie wszczecia postgpowania (art. 143 k.p.a.);
2) zadanie udzialu w postepowaniu (art. 144 k.p.a.);

3) zadanie wznowienia postgpowania;

"4 E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Wzory i formularze,
Warszawa 1961, s. 220.
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4) zadanie zmiany lub uchylenia decyzji’.

Udziat we wszystkich tych wariantach nie obejmowat udzialu w procesie wydawania
decyzji. E. Iserzon i J. Staroéciak stwierdzili, ze ,,Decyzja nalezy wylacznie do organdow
administracji. Motyw wystgpienia prokuratora we wszystkich czterech wypadkach moze by¢
tylko jeden- troska o przestrzeganie przepisow prawa przez organy administracyjne, troska o
zapewnienie praworzadnosci w administracji”’®. Z kolei W.F. Dgbrowski okreslit
uprawnienia prokuratora w zakresie zapewnienia zgodnosci z prawem aktow

administracyjnych, jako:
1) uprawnienia stuzace w toku postgpowania formutujacego decyzje;

2) uprawnienia stuzace w stosunku do decyzji nieostatecznych;

3) uprawnienia stuzace w stosunku do decyzji ostatecznych’*’.

Natomiast Andrzej Nowakowski o uregulowaniu pozycji prokuratora w k.p.a. w 1960
r. napisal: ,,Uznano nawet woéwczas, ze udzial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym
na prawach strony jest surogatem instytucji sadownictwa administracyjnego”’*®. Warto
odnotowaé, ze w pracach nad kodeksem postepowania administracyjnego’®® nie
uwzgledniono sprawy utworzenia sadownictwa administracyjnego’. Jedynie J. Stembrowicz
zwrocit uwage, ze powotlanie sadowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych to
kwestia przysztosci™!. Natomiast S. Rozmaryn w kontek$cie uchwalenia k.p.a. uznal, ze
kontrola sadowa moze okaza¢ si¢ bardziej skutecznym narzgdziem zapewniania
praworzadnosci, ale wymaga jeszcze potrzebnej na ten temat dyskusji’>2. Zblizone stanowisko
wyrazit A. Burda, ktory okreslit wprowadzenie do polskiego systemu prawnego k.p.a. jako

,powazny wklad w dzielo umocnienia praworzadnosci ludowej”’®. Niemniej jednak,

45 1bidem, s. 200.

746 1hidem.

4T W.F. Dgbrowski, Prokuratorska kontrola decyzji administracyjnych, Poznan 1963, s. 98.

8 A, Nowakowski, Prawo do wszczecia postepowania przed sqdem administracyjnym w Polsce: (szkic
prawnoporownawczy), ,,Palestra” 1988, nr 3, t. 32, s. 56.

49 Dz. U. Nr 30, poz. 168.

750 Zob. S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 629-645; J.
Staro$ciak, Na marginesie projektu kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 682-691; T.
Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1960, z. 3, s.
459-470; S. Rozmaryn, Projekt kodeksu postepowania administracyjnego w nowej postaci, PiP 1960, z. 4-5, s.
609-629.

81 ). Stmebrowicz, Uwagi o projektowanym udziale prokuratora w postepowaniu administracyjnym, NP 1959,
nr7-8, s. 868.

2 8. Rozmaryn, O ogédlnych zasadach kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1961, z. 12, s. 905.

53 A, Burda, Rozwdj ustroju politycznego Polski Ludowej, Warszawa 1969, s. 84.
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oczekiwatl on na ,,pelniejsza realizacj¢ zasad Konstytucji PRL” w zakresie praw i wolnosci

obywatelskich”4,

2.2.3 Zagadnienie sadownictwa administracyjnego w latach 1970-1980

W ocenie Konrada Nowackiego dyskusja 0 powotaniu sadownictwa
administracyjnego w latach 70. zwigzana byla z uchwatg VI Zjazdu PZPR™® oraz
zapowiedziami stworzenia skutecznego systemu kontroli przestrzegania praw obywateli przez

6 W dokumentach zjazdowych zawarto bowiem postulat wskazujacy na to, ze

administracj¢
realizacje zasady praworzadnosci zapewni¢ miat efektywny system kontroli’>’. W zwiazku z
tym uchwalono, ze ,nalezy (...) zapewni¢ zgodno$¢ dziatania wszystkich organow
panstwowych, spotecznych i1 poszczegdlnych obywateli z obowigzujacym prawem oraz z
opartymi na tym prawie ustaleniami administracji. Nalezy dazy¢ do koncentracji czynnosci
kontrolnych, podniesienia ich efektywnosci, do wyraznego okres§lenia ich zakresu i
odrebnosci od nadzoru shuzbowego (...)”"8. Wedtug Mirostawa Wyrzykowskiego fragment
ten tworzyt tzw. polityczng definicje praworzadnosci, w ktorej to zagadnienie funkcjonowania
organéw administracji zgodnie z prawem i kontroli miato znaczenie pierwszorzedne°. W
zwigzku z tym Jozef Klimek zwrocit w tym kontek$cie uwage, ze zadania jakie wigza si¢ z
realizacjg Uchwaly VI Zjazdu PZPR oraz zblizajaca si¢ VI kadencja Sejmu, powoduja, ze
,»cale srodowisko prawnikow bedzie musiato wykaza¢ szczegdlng aktywnos¢ w dyskusji nad
kierunkami zmian w Konstytucji, nad modelowymi zmianami dotyczacymi sadow kiedy
nabierze aktualnoSci sprawa rozszerzenia ich kompetencji o wazna z punktu widzenia
gwarancji obywatelskich funkcje kontrolng legalnoéci decyzji administracyjnych”’®°. Dlatego
zdaniem K. Nowackiego, w nauce jak i publicystyce starano si¢ dgzy¢ do wypracowania
»hajwlasciwszej koncepcji sgdowej kontroli nad administracja”, tak, zeby dostarczy¢ jasne 1
gotowe koncepcje dla osrodkow decyzyjnych’l. Stracita na sile ,,wczeéniejsza polaryzacja
stanowisk w nauce za lub przeciw sagdowej kontroli administracji”, a takze rozwazania o

62

szczegdtowych jej detalach funkcjonowania’®. Ponadto K. Nowacki odpowiadat si¢ za

4 Ibidem, s. 89.

5 VI Zjazd PZPR odbyt sie w Warszawie w dniach 6-11 grudnia 1971 r.

6 K. Nowacki, Zagadnienia sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, NP. 1979, nr 1, s. 108.

57 Zadania w dziedzinie rozwoju socjalistycznej demokracji i ksztattowania socjalistycznych postaw, [w:] VI
Zjazd Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej 6-11 grudnia 1971. Podstawowe materialy i dokumenty,
Warszawa 1972, s. 262.

58 1hidem.

59 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, Warszawa 1978, s. 150.

760 ). Klimek, ,, Aby Polska rosta w site, a ludzie zyli dostatniej”, GSiP 1972, nr 4, s. 10.

61 K. Nowacki, Zagadnienia sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, NP 1979, nr 1, s. 108.

62 Ibidem.
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oparciem kompetencji przysztego sagdownictwa administracyjnego na klauzuli generalnej oraz

niewylaczeniem badania spraw z zakresu swobodnego uznania administracyjnego’®.

Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze wymienieni wyzej autorzy, jak i inne osoby postulujace
na poczatku lat 70. XX w. powolanie sgdownictwa administracyjnego, dokonywaty wyktadni
Uchwaty VI Zjazdu PZPR w rozszerzajacy sposob, gdyz w samej tresci tego dokumentu w
ogoble nie wspominano o sagdowej kontroli administracji. W tzw. wytycznych na VI Zjazd
PZPR byta wprawdzie mowa o og6lnej konieczno$ci reform systemu kontroli administracji,
ale przede wszystkim zwracano uwage na doskonalenie kontroli spotecznej, w tym kontroli
wykonywanej przez rady narodowe, zwigzki zawodowe, a takze system rozpatrywania skarg i

64 Nalezy réwniez pamietaé o tym, ze nowe kierownictwo PZPR z Edwardem

wnioskow
Gierkiem na czele w planach swoich najblizszych dziatan skupito si¢ gtdéwnie na realizacji
reform o charakterze gospodarczo-spotecznym’®. Dlatego tez wydaje sie, ze wprowadzenie
sadowej kontroli decyzji administracyjnych nie stanowilo jednego z gltéwnych postulatow
zmian w instytucjach ustroju PRL. Niemniej jednak $rodowiska prawnicze, korzystajac z
rozpoczynajacego si¢ wowczas momentu liberalizacji politycznej, zaczelty powotywaé si¢ na
ogo6lne hasta reform systemu, postulowane przez dwczesne czynniki wladzy i rozpoczely
debate o sadowej kontroli administracji. W zwiagzku z tym nalezy uznaé, Ze rozpoczgcie
dyskusji o sadowej kontroli administracji po tzw. wydarzeniach grudniowych 1970 r. i po VI
Zjezdzie PZPR stanowilo kontynuacje debaty z okresu powojennego i po tzw. odwlizy

pazdziernikowej, a takze konkretyzacje ogolnych postulatow w zakresie reformy systemu

kontroli administracji’®, ktore pojawiaty sie na krotko przed 1970 r.

W 1970 r. Zbigniew Janowicz, charakteryzujac rozwdj ogodlnego postepowania
administracyjnego w PRL, zwracal uwagg, ze wprowadzenie sagdowej kontroli administracji
sprzyja¢ bedzie zapewnieniu jednolitoéci orzecznictwa organéw administracyjnych’®’.
Dlatego byt on zdania, ze ,,Twoércza dziatalno$¢ sadownictwa administracyjnego odsuwa
zreszta na wiele lat potrzebe ewentualnej nowelizacji, niewskazanej raczej (przynajmniej zbyt

wczesnie) w przypadku ustaw o znaczeniu podstawowym ze wzgledu na niebezpieczenstwo

763 Ipidem, s.118.

764 Z Wytycznych KC PZPR na VI Zjazd Partii, [w:] PiP 1971, z. 10, s. 485.

%5 Gléwnie chodzito o inwestycje oparte na kredytach zachodnich. Zob. J. Eisler, ,, Polskie miesigce” czyli
kryzys(y) w PRL, Warszawa 2008, s. 94-97; P. Wieczorkiewicz, J. Btazejowska, Przez Polske Ludowq na przelaj
i na przekor, Poznan 2011, s. 316-320.

766 7a taki ogdlny postulat uznaé mozna np. postulat Zygmunta Rybickiego z 1970 r., zeby utworzy¢ system
niezaleznych od administracji organdéw kontroli. Zob. Z. Rybicki, Podstawy socjalistycznej panstwowosci,
Warszawa 1970, s. 76.

767 Z. Janowicz, Rozwdj ogdlnego postepowania administracyjnego, RPEIS 1970, nr 3, s. 137.

143



zwichnigcia przewodnich linii legislacyjnych i — co nie mniej wazne — takze ze wzgledu na
konieczno$¢ ugruntowania si¢ tych aktéow w $wiadomosci spoteczenstwa”’®8, W zwiazku z
tym Z. Janowicz zwracal uwagg, ze sagdowa kontrola administracji ,,staje si¢ instytucjg coraz
powszechniejszg w krajach socjalistycznych (ZSRR, Butgaria, Wegry, Rumunia i — najpeknie;j

— Jugostawia)”"%,

Dyskusje nad potrzebag i koncepcjami sadownictwa administracyjnego lub sagdowej
kontroli decyzji administracyjnych w latach 70. XX w. na lamach ,,Gazety Sadowej i
Penitencjarnej” rozpoczat Stanistaw Podemski artykulem pt. ,,Szukajac gwarancji”’"°.
Owczesne rozwazania nad wprowadzeniem tej instytucji S. Podemski wiazat z popularnymi
wowczas postulatami tzw. naprawy administracji’’?. Przewodnig my$la jego wystapienia byto
stwierdzenie, ze wprowadzenie do polskiego systemu prawnoustrojowego ,,sadowej kontroli
administracji jest pilng potrzeba chwili”, gdyz od tego zalezy stan praworzadno$ci, zmiana
metod pracy administracji, a takze wzajemne zblizenie obywatela i wladzy’’2. W swoich
rozwazaniach S. Podemski powotat si¢ na tradycje NTA, okreslonego wedlug niego jako
»instytucji na 6w czas postgpowej”, cho¢ podlegajacej juz przed wojng surowej krytyce za
m.in. przewlektos¢ postepowania (ze wzgledu na znaczng rozlegto$é terytorialng panstwa
polskiego) i ograniczone kompetencje rzeczowe’’®. W zwiazku z tym uznat on, ze ,,nie chodzi
tu zatem o ekshumacj¢ s¢dziwego nieboszczyka, ktérej domagano si¢ w roku 1956 bez
nadmiernego liczenia si¢ z realiami administrowania”, ale o powotanie odpowiedniej
instytucji na miare lat 70.”"* Poza tym S. Podemski uwazal, ze wprowadzeniu sadowej
kontroli administracji w Polsce sprzyja wlasna przedwojenna tradycja takiego sagdownictwa,
wzory obce w postaci wprowadzanego sadownictwa administracyjnego w panstwach
socjalistycznych, tradycja 1 praktyka rodzimego systemu sadownictwa ubezpieczen
spotecznych oraz ,dorobek sygnalizacyjno-profilaktyczny” polskich sadow, w postaci
wystapien procesowych do wtadz przedsiebiorstw, urzedow, spétdzielni, ,,w ktorych stosunki

sprzyjaly famaniu prawa”’",

788 |bidem.

769 |bidem.

03, Podemski, Szukajgc gwarancji, GSiP 1971, nr 5, s. 1.

1 |bidem.

72 Ibidem, s. 8.

3 lbidem, s. 1. Podobng krytyke NTA w kontekécie praw i wolnosci obywateli w II RP wyrazil Marek
Sobolewski w artykule z 1954 r. Zob. M. Sobolewski, Prawa i wolnosci obywatelskie i praktyka sqdéw
przedwrzesniowych, ,,Kwartalnik Historyczny” 1954, nr 2, s. 351 n.

743, Podemski, Szukajgc gwarancji, GSiP 1971, nr 5, s. 1.

75 Ibidem, s. 8.
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W 1971 r. Andrzej Burda uznal, ze ,,w okresie wzmozenia si¢ u nas tendencji
demokratycznych”, a wigc od zmian 1956 r., nastgpito szczegodlne zainteresowanie kwestig

wprowadzenia sadownictwa administracyjnego’’®.

Uwazal on, ze argumenty przeciw
wprowadzeniu sadowej kontroli administracji takie jak m.in. uprzednia konieczno$¢
uporzadkowania podstawowych dzialdow prawa administracyjnego, brak odpowiednich kadr,
czy wzgledny natury finansowej nie wytrzymuja krytyki, zwlaszcza biorac pod uwage
argumenty o duzej wadze spotecznej nowego sadownictwa administracyjnego’’’. Nastgpnie W
sierpniu 1971 r. za wprowadzeniem w PRL sgdowej kontroli decyzji administracyjnych, jako
instytucji wzmacniajacej pozycj¢ obywatela w kontaktach z administracjg, opowiedziat si¢
Sylwester Zawadzki’’®. Napisat on, ze: ,Istnieje (...) mozliwo$¢ stopniowego wprowadzenia
tego rodzaju kontroli, zaczynajac tylko od niektérych rodzajow spraw badz tez od powotania
Izby Administracyjnej poczatkowo tylko w ramach Sadu Najwyzszego”’’®. Jednym z
argumentéw wprowadzenia sadownictwa administracyjnego mialy by¢ doswiadczenia w
funkcjonowaniu tej instytucji na Wegrzech, w Rumunii, Bulgarii, Jugostawii, a takze
dyskusja na ten temat w ZSRR’®. W przypadku tego ostatniego panstwa S. Zawadzki nie
podat jednak zadnych informacji potwierdzajacych ten stan rzeczy, a powotat si¢ jedynie na
artykut W.I. Lenina pt. ,,0 podwojnym podporzadkowaniu i praworzadnosci”’®. W 1971 r. 0
korzysciach, wynikajacych z wprowadzenia sagdowej kontroli decyzji administracyjnych,
wypowiedzial si¢ rowniez Jerzy Staroéciak’®2. Stwierdzil on wowczas, Ze: ,.Jest ona przede
wszystkim kontrolg tanig. Ponadto za$ nie absorbuje czasu administracji. Nie podejmuje
bowiem kontroli aktow prawidlowych. Trafiajg na jej warsztat tylko sprawy watpliwe. Jej
podstawowa wartos¢ to wytworzenie przez nig prewencyjnego jej odzialywania, a to wobec
bezwzglednej odmowy uznawania tych aktow administracji za legalne, ktore byty wydane z
razacym naruszeniem prawa, w tym zakresie, w jakim sad moze ocen¢ tych aktéw

podejmowaé”’®,

Nastepstwem pierwszych dyskusji i1 artykulow na tamach czasopism prawniczych byly

prace podjete m.in. przez Polskg Akademie Nauk, Ministerstwo Sprawiedliwosci, Zrzeszenie

18 A, Burda, Instytucjonalne gwarancje praworzqdnosci i ich rola w panstwie socjalistycznym, PiP 1971, z. 8-9,
s. 229.

7 Ibidem, s. 230.

18 g, ZawadzKi, Przestanki i kierunki rozwoju systemu rad narodowych, ND 1971, nr 8, s. 15. W ten sposob
uzupehiataby ona instytucje skarg i wnioskow oraz ogdlna kontrole prokuratorska.

™ Ibidem.

78 |bidem.

81 1bidem.

782 J. Staro$ciak, Kontrola praworzgdnosci dziatania administracji, PiP 1971, z. 11, s. 721.

8 1bidem.
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Prawnikow Polskich i Prezydium RM. W numerze ,,Gazety Sadowej i Penitencjarnej” z dnia
1 lutego 1972 r. zamieszczono opinie i postulaty sekcji prawa konstytucyjnego i
administracyjnego, ktore zostaly zebrane w czasie Sympozjum, zorganizowanego przez
Ministerstwo Sprawiedliwoéci oraz Instytut Nauk Prawnych PAN'®*. Wskazanej sekcji
przewodniczyt Jerzy Starosciak. Prace komisji prawa konstytucyjnego i administracyjnego w
duzej mierze dotyczyly problemu kontroli praworzadnosci w dziataniu administracji.
Zwrocono w nich uwage, ze Polska pozostaje jednym z nielicznych panstw socjalistycznych,

785

ktore nie uregulowato ustawowo kwestii sgdowej kontroli administracji’®>. W postulatach

sekcji znalazto si¢ przyjecie nastgpujacych zatozen:

1) powierzenie kontroli decyzji administracyjnych sadom powszechnym (sadom

wojewodzkim i SN);

2) kontrola dotyczy¢ miata decyzji administracyjnych ostatecznych, czyli rozstrzygnig¢ w

sprawach indywidualnych;

3) kontrola decyzji dokonywana miata by¢ tylko z punktu widzenia zgodno$ci z prawem, tzw.

legalnosci decyz;ji;

4) kontrola miata mie¢ charakter kasacyjny, co oznaczato, ze sad mégt uchyli¢ decyzje (w

catosci lub czesci) lub utrzymac ja w mocy;

5) uwzglednienie roli prokuratora poprzez nadanie prawa ,,do wnoszenia spraw na forum

sadowe i wyposazenia go w petnig praw w toku procesu”’ee.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze dyskusja o mozliwo$ciach powotania sadownictwa
administracyjnego stanowita cze$¢ debaty w sekcji 11l (Konstytucyjno-Administracyjnej),
ktora byta poswigcona problemowi zmiany lub nowelizacji Konstytucji z 1952 r. w kierunku
m.in. ,,wyrazniejszego okreslenia praw obywatelskich”’®’. Marcin Jetowiecki, komentujac
prace sekcji 11l oraz fragment Uchwaly VI Zjazdu PZPR, zapowiadajacy wszczecie prac nad
projektem nowej konstytucji, stwierdzil, iz: ,,Wychodzac z zatozenia, ze od roku 1952 daje si¢
zauwazy¢ wyrazny 1 wszechstronny rozwoéj spoleczenstwa socjalistycznego uznano, ze
rozwigzania konstytucyjne winne i$§¢ w tym kierunku, aby nowa ustawa zasadnicza stata si¢

nie tylko konstytucja panstwa, ale konstytucja spoleczenstwa”’®®. Dlatego tez postulaty

84 Oceny i propozycje, GSiP 1972, nr 3, s. 1.

785 Ihidem, s. 6.

786 1pidem.

87 M. Jetowicki, Préba diagnozy, PiZ 1972, nr 2, s. 1.
88 |pidem.
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dotyczace utworzenia mechanizmow sadowej kontroli decyzji administracyjnych miaty si¢

wpisywac w szersza reforme ustrojowa panstwa.

W dniach 3-4 czerwca 1972 r. odbywal si¢ w Warszawie VIII Krajowy Zjazd
Zrzeszenia Prawnikow Polskich’®. Zgodnie z punktem d) przyjetej ogdlnej Uchwaty VIII
Zjazdu ZPP uznano, ze ,wszechstronna dyskusja prasowa i1 organizacyjna naswietlita
dostatecznie  gruntownie sprawe Stworzenia Systemu sgdowej kontroli  decyzji
administracyjnych tak, ze sprawa ta dojrzata do praktycznego zatatwienia”’®. Oprocz tego, w
punkcie b) Uchwaly, wskazano m.in. na konieczno§¢ uporzadkowania stanu prawa
administracyjnego’®.  Natomiast w Uchwale 1V (Srodki doskonalenia prawa
administracyjnego) Sekcji VIII Krajowego Zjazdu ZPP napisano wprost, ze wprowadzenie
sadowej kontroli legalnos$ci dzialania administracji posiada szczegdlne znaczenie dla
,doskonalenia prawa administracyjnego i1 pogl¢biania zaufania obywateli do organéw
panstwowych”’. VIII Krajowy Zjazd ZPP opowiedzial si¢ wiec za koniecznoscia
wprowadzenia sagdowej kontroli administracji, co stanowilo wyraz poparcia dla tej idei przez

zdecydowang wigkszos$¢ srodowisk prawniczych.

W komentarzu ,,Gazety Sadowej 1 Penitencjarnej” z dnia 1 lipca 1972 r., odnoszac si¢
do posiedzenia Prezydium Rzadu z dnia 17 czerwca 1972 r., w czasie ktorego omawia¢ miano
wstepne tezy w sprawie ustawowego uregulowania sadowej kontroli decyzji
administracyjnych, stwierdzono, ze argumenty przeciw sagdownictwu administracyjnemu takie
jak niedostateczna jako$¢ aparatu administracyjnego oraz stan prawa s3 Juz
zdezaktualizowane®. W zwigzku z tym uznano, ze praktyka innych panstw socjalistycznych
pozwala stwierdzi¢, ze sadowa kontrola decyzji administracyjnych pozytywnie wplyneta na
styl dziatania administracji, jak i poprawe jakosci prac ustawodawczych’®*. Zwracano przy
tym uwage, ze najwlasciwszym byltoby przeprowadzenie dyskusji w srodowisku prawniczym
juz nad gotowymi zatozeniami ustawy, a nie nad jej projektem, zeby nie marnowac czasu oraz

nie ryzykowa¢ wycofania projektu’®®.

VIl Zjazd ZPP, GSiP 1972, nr 12, s. 1.

0 Uchwata VIl Zjazdu ZPP, GSiP 1972, nr 12, s. 6.

™ Uchwata VIII Zjazdu ZPP, PiZ 1972, nr 12, s. 3.

792 Srodki doskonalenia prawa administracyjnego. Uchwala IV Sekcji VIII Krajowego Zjazdu ZPP, PiZ 1972, nr
16, s. 2.

93 Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, GSiP 1972, nr 13, s. 1.

4 Ibidem.

5 Ibidem.
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Na poczatku lat 70. XX w. dyskusja o powolaniu sadownictwa administracyjnego
toczyla sie intensywnie na tamach ,,Prawa i Zycia”. W numerze 4 z dnia 20 lutego 1972 r.
opublikowano artykuly Wactawa Dawidowicza, Jana Jendroski oraz Jerzego Stuzewskiego,
ktore jako blok tematyczny zatytutowano ,,Trojglos w sprawie sadowej kontroli
administracji”’®. W ocenie W. Dawidowicza utworzenie sadownictwa administracyjnego
byto dla PRL w warunkach lat 70. XX w. przestanka konieczng dla zwigkszenia dobrobytu
spoteczenstwa. W jego ocenie samo unowoczesnienie $rodkow produkcji nie moglo
przyczyni¢ si¢ do tego zjawiska, gdyz w panstwie socjalistycznym unowocze$ni¢ nalezy
rowniez formy i metody realizowania administracji na linii panstwo-obywatel’®”. Dlatego tez
nalezatoby utworzy¢ co najmniej dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne’®® oparte na
czynniku profesjonalnym. Jesli chodzi o jego kompetencje, W. Dawidowicz uznal, Ze ,,poza
granicami rozwazan nad sgdownictwem administracyjnym” znalez¢ si¢ powinny decyzje
podejmowane przez organy administracji panstwowej w sferze planowania gospodarczego

oraz zarzadzania gospodarka pafstwowa’®.

Z kolei Jan Jendroska argumentujac potrzebe powotania sadowej kontroli
administracji zwrdcit uwage m.in. na przedwojenne tradycje NTA, tzw. Malg Konstytucje z
1947 r., deklaracj¢ wyborczag Frontu Jednos$ci Narodowej z 1956 r. oraz dziatalno$¢ sadow
ubezpieczen spotecznych w PRL®®. Postulowatl on powotanie specjalnych wydziatow
administracyjnych w ramach sagdow powszechnych. Taki sam poglad wyrazit Henryk
Starczewski, ktory zaznaczyl, Ze powigzanie orzecznictwa o legalnosci decyzji
administracyjnych z sgdami powszechnymi oraz SN ,daloby mozliwo$¢ doskonalenia i
ujednolicania prawa administracyjnego, a takze eliminowania z systemu prawnego jako
catosci tych przepisow 1 ich wyktadni, ktore rozsadzaja jego jednolito$¢, a na zewnatrz
ujawniajg si¢ w postaci niezgodnych ze sobg decyzji administracyjnych oraz orzeczen
sadowych, a niekiedy nawet decyzji naczelnych organdow administracji panstwowej 1 Sadu

Najwyzszego™®!,

Interesujace zdanie w ramach dyskusji wyrazit Jerzy Stuzewski, ktory stwierdzil, ze:

,Postulujac powotanie sagdowej kontroli administracji nalezy pamigta¢ o tym, ze Polska nie

6 Tréjglos w sprawie sqdowej kontroli administracji, PiZ 1972, nr 4, s. 1-5.

7 W. Dawidowicz, Tréjglos w sprawie sqdowej kontroli administracji, PiZ 1972, nr 4, s. 1.

798 W. Dawidowicz nizsze instancje sagdownictwa administracyjnego okreslit ogdlnym, roboczym wedtug niego
zwrotem ,,terenowe sady administracyjne”.

99 1bidem.

8003, Jendroska, Tréjglos w sprawie sqdowej kontroli administracji, PiZ 1972, nr 4,'s. 1.

801 H, Starczewski, Sgdownictwo administracyjne a prokuratura, PiZ 1972, nr 6, s. 4.
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ma w tym zakresie zadnych dobrych tradycji i wzoréw. Bedziemy musieli sami od poczatku
zdobywa¢ doswiadczenia, co na pewno nie ustrzeze nas od btedéw i pewnych rozczarowan.
Dzialajacy u nas w okresie miedzywojennym Najwyzszy Trybunal Administracyjny nie
dostarczyt nam dobrych doswiadczen. Byt to przyktad kadtubowej organizacji sgdownictwa
administracyjnego, sadownictwa niezdolnego do zapewnienia w jakim$ szerszym zakresie

legalnosci decyzji administracyjnych’8%,

Dlatego tez Autor ten wypowiadal si¢ za
stopniowym 1 ograniczonym powotaniem sadowej kontroli administracji, ktora miataby by¢

sprawowana przez sgdownictwo powszechne.

Sceptyczny, a nawet Kkrytyczny, glos wobec roznych propozycji powotania
sagdownictwa administracyjnego w 1972 r. wyrazit Stanistaw Kazmierczyk®®, ktory uznat, ze:
»zrodto (...) sprawnej administracji lezy w mechanizmach politycznych zblizajacych ja do
spoteczenstwa droga roéznych form organizacyjnych odpowiadajacych panstwu
socjalistycznemu”®. Wiasciwe wiec polityczne ukierunkowanie i kultura samej administracji
decydowaé miata o jej stanie i tym samym ochronie praw obywatela, a nie sam fakt istnienia
sadowej kontroli administracji. Zwracat on réwniez uwage na fakt, ze w dyskusji o powolaniu
sagdownictwa administracyjnego powinni wzig¢ rowniez udziat konstytucjonalisci i teoretycy
prawa, a nie tylko administratywisci, gdyz istnieje potrzeba dokonania szerszej refleksji, czy
sagdownictwo takie moze wkomponowa¢ si¢ w ustréj prawno-panstwowo-polityczny PRL8%,
Opisane wyzej postulaty S. KaZzmierczyka stanowity kontynuacj¢ wczes$niejszych wywodow
Jozefa Paliwody®®, ktory stwierdzit, ze nalezy przede wszystkim wzmocni¢ istniejacy System
kontroli nad administracja, a wigc kontrole prokuratorska, a takze dazy¢ do organizacyjnej lub
strukturalnej modyfikacji organéw odwotawczych®’. W tym celu proponowatl on utworzenie
w ramach organéw administracji panstwowej, ktore wydaja decyzje administracyjne, tzw.
komisji orzecznictwa prawnego®®®. Komisje te mogtyby posiadaé¢ charakter mieszany i tym
samym sktadalby si¢ z czynnika obywatelskiego i fachowego, np. prawnicy administratywisci
lub prawnicy z okreslonych dziedzin, i rozpatrywalby one odwotania od decyzji

administracyjnych.

802 J. Stuzewski, Tréjglos w sprawie sqdowej kontroli administracji, PiZ 1972, nr 4, s. 5.
803 §, Kazmierczyk, Argumentacja, PiZ 1972, nr 9, s. 4.

804 |bidem.

805 | bidem.

806 J. Paliwoda, Glos o sgdowej kontroli administracyi, PiZ 1972, nr 5, s. 4.

807 |bidem, s. 5.

808 |bidem.
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Na lamach ,,Prawa i Zycia” w 1972 r., ze swoja koncepcja powolania sadownictwa
administracyjnego, wystapit rowniez Zdzistaw Papierkowski. Wedlug niego, sie¢ sadow
administracyjnych z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym powinna pokrywac si¢ z
instancjami wtadzy administracyjnej®®®. Jesli chodzi o tok postepowania, Z. Papierkowski
stwierdzil, ze: ,,Co do prawa zaskarzania aktéw administracyjnych obywatel méogtby mie¢
prawo wyboru miedzy droga polegajaca na wyczerpaniu toku instancji wiladz
administracyjnych i ewentualnej skardze do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, a
drogg prowadzaca do bezposredniego zwrocenia si¢ ze skarga do terenowego sadu
administracyjnego, zaleznie od instancji wladzy administracyjnej, ktorej decyzja ulega
zaskarzeniu (np. od decyzji powiatowej, wzglednie wojewodzkiej wtadzy administracyjnej do
powiatowego, wzglednie wojewodzkiego sadu administracyjnego, od decyzji centralnej
wiadzy administracyjnej do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego)”®°. Ponadto ustawa
powotujaca sadownictwo administracyjne powinna przewidywac¢ mozliwos¢ fakultatywnego
udzialu prokuratora w postgpowaniu, a samo sgdownictwo powinno posiada¢ kasacyjny

charakter8!,

Kolejng opini¢ 0 potrzebie istnienia Ssadownictwa administracyjnego, wyrazit
Stanistaw Jedrzejewski, ktory stwierdzil, ze: ,,nie ma dotad lepszej i1 bardziej skutecznej
formy ochrony uprawnien obywatela jak kontrola sadowa”8!?. Stad postulowat on poddanie
sadowej kontroli aktow administracji oraz ,,innych przejawéw jej zachowania™®, Z drugiej
jednak strony zwracat on uwageg, ze celem stworzenia efektywnego modelu kontroli
administracji powinno by¢ réwniez powotanie mechanizmu kontroli legalnos$ci przez
niezalezny organ wszystkich aktdow normatywnych, ktére byly wydawane przez
administracje®'®. Organ taki miatby by¢ niezawisty od administracji, posiadaé ,,skuteczne
srodki odejmowania mocy prawnej” nielegalnym aktom administracji, a takze miatby by¢
powotywany przez Sejm na mocy odpowiednich norm konstytucyjnych®®. A wiec kontrola
aktow administracyjnych oraz kontrola aktow normatywnych miala stanowic¢
najskuteczniejsza forme¢ kontroli administracji oraz praw obywatela 6wczesnego panstwa

polskiego.

809 7, Papierkowski, Sgd a administracja, PiZ 1972, nr 10, s. 4.

810 |bidem.

811 |bidem.

812§, Jedrzejewski, Ochrona uprawnier. obywatela w polskim systemie kontroli administracji parstwowej, Torun
1973, s. 137.

813 bidem.

814 Ibidem.

815 |bidem.
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Jesli chodzi o konkretne postulaty w zakresie sgdowej kontroli administracji, S.
Jedrzejewski uwazal, ze najlepszym modelem byloby powotanie dwuinstancyjnego
sagdownictwa administracyjnego w ramach sadoéw powszechnych z SN na czele albo
wykorzystanie istniejacego sadownictwo ubezpieczen spotecznych®l®, W ostatnim przypadku,
w miejsce Trybunalu Ubezpieczen Spolecznych miat by¢ powotany Trybunat
Administracyjny, ktéry skladatby si¢ z izby administracyjnej oraz izby ubezpieczen
spotecznych, a takze z utworzonych terenowych organéw tego sadu®l’. Autor ten postulowat
oparcie kompetencji sgdownictwa administracyjnego na klauzuli generalnej (z okresleniem
wyjatkow), w tym takze kontroli decyzji wydanych na zasadzie swobodnego uznania a takze
w przypadku bezczynno$ci administracji®. Poza tym S. Jedrzejewski, powtarzajac si¢ na F.
Longschampsa, w kontek$cie zasady trwaltosci decyzji administracyjnej stwierdzit, ze by¢
moze niedoskonato$ci k.p.a. wzigly si¢ z faktu, ze regulacje w nim zawarte formutowane byly
z perspektywa powolania sadowej kontroli administracji®!®. Stwierdzit on, ze sadowa kontrola
decyzji stanowi ,,czynnik istotny, nieodzowny” w kontekécie uzupelnienia instytucji

prawnych k.p.a.82°

Na problemy w dziatalno$ci aparatu administracyjnego zwracaty uwage takze osoby
stojace na czele najwazniejszych organow panstwa. Prokurator Generalny PRL, Lucjan
Czubinski, w wywiadzie dla ,,Gazety Sadowej i Penitencjarnej” z dnia 1 sierpnia 1972 r.
stwierdzil, ze ,,najpowazniejszg przyczyng naruszen prawa w dziatalno$ci administracji jest
skomplikowany, nadmiernie rozbudowany, a przez to i mato komunikatywny system prawny.
Najwigcej trudno$ci sprawia on pracownikom najnizszych organéw administracji,
wykonujagcym zadania bardzo zrdznicowane, regulowane licznymi przepisami”®?.,
Wypowiedz t¢ nalezy traktowaé jako przejaw charakterystycznego dla czesci wladz PRL
pogladu, ze w pierwszej kolejnosci konieczne byto uporzadkowanie systemu prawnego PRL,
a nastepie przejscie do ewentualnych reform, czy zmian organizacyjnych. Co istotne, brak
byto wsérod owcezesnych wiadz odpowiedzi na pytanie: jak nalezy ten system uporzadkowac,
zmieni¢, czy zmodernizowac. Z drugiej jednak strony, wypowiedz ta stanowi dowod, ze
istniata $wiadomos$¢ realnego problemu funkcjonowania administracji, zwlaszcza na

najnizszym szczeblu.

816 S Jedrzejewski, W sprawie sqdowej kontroli aktéw administracyjnych, NP 1972, nr 4, s. 543.

817 1hidem.

818 1hidem, s. 547-548.

819 S, Jedrzejewski, Zagadnienie trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1972, 2.7, s. 69.

820 1hidem.

8L Tyzeba skupi¢ sity w punktach newralgicznych. Rozmowa z Prokuratorem Generalnym dr Lucjanem

Czubinskim, GSiP 1972, nr 15, s. 1.
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Z kolei Tadeusz Smyczynski zwracal uwage, ze w PRL coraz wigksza role w
zarzadzaniu majatkiem panstwowym odgrywa prawo cywilne, co miato si¢ wyraza¢ gldwnie
w przekazywaniu gruntow rolnych lub dziatek budowalnych na podstawie prawa cywilnego
(sprzedaz, uzytkowanie wieczyste, dzierzawa)®??. Jednak podstawa zawarcia umowy byta
uprzednio wydana decyzja administracyjna. Dlatego, jego zdaniem, oOwczesny system
prawno-sadowy, rozpatrujacy gtownie spory wynikte z cywilnoprawnej dziatalno$ci organow

administracyjnych, byt mato efektywny®?3

. W zwigzku z tym T. Smyczynski postulowat
powotanie sgdownictwa administracyjnego, opartego na czynniku profesjonalnym, ktorego
kompetencja miata dotyczy¢ wylacznie kontroli decyzji administracyjnych z punktu widzenia

legalno$ci®?,

W 1973 r. Ludwik Bar uznal, ze po ,tragicznych dniach grudniowych 1970 r.”
powstaje pilne zadanie, polegajace na odbudowaniu zaufania w zyciu publicznym, co oznacza
konieczno$¢ podjecia dyskusji o powotaniu sadowej kontroli administracji panstwowej®?®. W
dalszej cze$ci wypowiedzi byt zdania, Ze przeciwnicy wprowadzenia sagdowego kontroli
administracji uzywali dotychczas nastepujacych argumentéow: brak uporzadkowania
ustawodawstwa administracyjnego, brak odpowiednich kadr, brak okrzepnigcia administracji
panstwowej, uznanie sagdownictwa za relikt ustroju kapitalistycznego, mozliwo$¢ wtracania
sie¢ w dzialania administracji panstwowej oraz pieniactwo®?. Ponadto zwracat on uwage, ze
powolanie sadownictwa administracyjnego pozytywnie wplyng¢loby na ,,poglebienie
praworzadnosci socjalistycznej” oraz podniostoby znaczenie prawa w ksztattowaniu
stosunkow spotecznych®’. Wedtug L. Bara najbardziej wiasciwym byloby ,poruczenie
sadom wojewodzkim kontroli decyzji organéw administracji terenowej, a Sadowi
Najwyzszemu kontroli decyzji organéw naczelnych”®?8, Natomiast negatywnie L. Bar
ustosunkowat si¢ do pomystu ustanowienia przymusu adwokackiego przy wniesieniu skargi
do SN i jednocze$nie zaproponowal, ze pewna selekcje ich moglby wykonywaé np.
Prokurator Generalny PRL®%°, W zakresie wprowadzenia sadowej kontroli administracji do$é
czgsto powotywat si¢ on na rozwigzania przyjete w Bulgarii. Podobne stanowisko zajat

Zbigniew Resich, ktory de lege ferenda, co do zakresu zmian w organach ochrony prawnej

822 T, Smyczynski, Uwagi o sqdowej kontroli administracji, PiZ 1972, nr 11, s. 7.
823 |bidem.

824 |bidem.

825 |, Bar, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, PiP 1973, z. 3, s. 6.

826 |hidem, s. 7-9.

827 |bidem, s. 10.

828 |bidem, s. 13.

829 |bidem, s. 14-15.
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PRL, zwrécit uwage na konieczno$¢ wprowadzenia instytucji sagdowej kontroli decyzji
administracyjnych, ktéra mialaby byé sprawowana przez sady powszechne oraz SN,
Kontrola ta miala obejmowaé W szczegdlnoSci sprawy takie jak: lokalowe, rolne i

podatkowe®3!,

W 1973 r. z propozycjami wprowadzenia sagdowej kontroli decyzji administracyjnych,
jako jednego z wazniejszych kierunkéw zmian ustroju prawnego PRL, wystgpit roéwniez
Marian Rybicki®®2. Napisat on, ze Polska jest ,,od dawna pionierem idei sadownictwa
administracyjnego”, ale zostata ,,do$¢ daleko w tyle, jesli chodzi o realizacje tej idei”®*. Pod
tym wzglgedem Polske miata wyprzedzi¢ Rumunia, Czechostowacja i Butgaria, przewidujgc w
konstytucji przepisy o sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Zwracal on rowniez
uwage, ze instytucja prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa, w zakresie decyzji
administracyjnych w PRL, nie jest wystarczajgca do zabezpieczenia praw obywatela w
relacjach wladza-obywatel. Stwierdzit on w tym kontekscie, ze ,,Polski model nadzoru
ogolnego prokuratury, przewidziany w konstytucji 1952 r., jakkolwiek uksztalttowany pod
niewatpliwym wplywem konstytucji radzieckiej nie zostal jednak z niej przejety
konsekwentnie i w calosci. W przeciwienstwie bowiem do sytuacji w ZSRR i niektorych
innych krajach socjalistycznych nadzor ogdélny prokuratury nie obejmowat u nas od poczatku
decyzji naczelnych organéw administracji. Rowniez w Swietle przepisOw ustawy o
prokuraturze z 1967 r., uprawnienie prokuratora do wnoszenia sprzeciwu przeciwko
niezgodnym z prawem decyzjom organd6w administracji dotyczy jedynie organdow
terenowych”®%. W ocenie M. Rybickiego sadowa kontrola decyzji administracyjnych mogta
by¢ dokonywana stopniowo, poczynajac od spraw najbardziej tego wymagajacych, a
mianowicie z zakresu gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, budownictwa, os$wiaty,
zdrowia i rolnictwa. Uzna¢ to mozna za propozycj¢ oparcia sagdownictwa administracyjnego,
w pierwszej fazie jego funkcjonowania na klauzuli enumeracyjnej, co tez nastapito wraz z
powotaniem NSA w 1980 r. Ponadto, jego zdaniem, sadownictwo administracyjne
zwiekszytoby ochron¢ praw obywateli, a takze oddzialywatoby prewencyjnie na organy

administracji®®®.

830 7, Resich, Nauka o organach ochrony prawnej, Warszawa 1973, s. 133.

81 |hidem.

832 M. Rybicki, Kierunki doskonalenia socjalistycznego porzqdku prawnego, SP 1973, z. 35, s. 12.
833 |bidem, s. 14.

84 |bidem, s. 13.

85 |bidem, s. 14.
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Warto jednak zaznaczy¢, ze w samej administracji byt problem z brakiem prawnikow.
Jak wskazal bowiem Jerzy Gotchold i Brosnitaw Ostapczuk, do 1972 r. w wielu
ministerstwach nie byto samodzielnych komérek prawnych®®. Dopiero w pazdzierniku 1972
r. Prezydium Rzadu zalecilo, zeby w naczelnych i centralnych organach administracji
rzagdowej byly specjalne komoérki prawnicze, ktore mialy si¢ zajmowac obstuga tych
organ6w®’. Na naruszenia prawa, w zakresie wydawania decyzji administracyjnych przez
organy administracji publicznej PRL, zwracat uwage M. Wyrzykowski. Powotywat si¢ on
m.in. na dane NIK. W zwigzku z tym zaznaczyl, ze w 1970 r. wydano 25% decyzji

administracyjnych z naruszeniem przepiséw postepowania administracyjnego®®,

W 1974 r. Janusz Borkowski postulowat, Ze nalezy utworzy¢ mechanizmy ochrony
jednostki przed aktami samowoli administracji®®. Argumentowal on to tym, ze potrzeba
»~tworzenia takich instytucji prawnych, ktore pozwola obywatelowi na uruchomienie kontroli
decyzji i czynnoéci organu administracyjnego”®?. Dwa lata pozniej postulowat on rowniez
formutowanie ogdlnych zasad prawa administracyjnego, a takze ujednolicenie i ujmowanie
spraw zalatwianych przez administracj¢ wobec obywateli w proceduralne ramy decyzji
administracyjnej®*. Poza tym, w zwiazku z zasadami ogdélnymi prawa administracyjnego,
Adam Jaroszynski zwracal uwag¢e na wazno$¢ zasady miarkowania rozstrzygnieé
jednostronnych, ktore mialy stanowi¢ jedna =z podstawowych zatozen prawa
socjalistycznego®?. Sprzyjaé miata ona przede wszystkim redukcji arbitralnosci w
podejmowaniu decyzji przez organy i podmioty publiczne. Oprocz tego w 1974 r. Andrzej
Murzynowski zwracal uwage, ze w zwiazku z pracami nad wprowadzeniem sagdowej kontroli
decyzji administracyjnych zmianie powinny ulec réwniez ustr6j i kompetencje Prokuratury
PRL, w zakresie funkcji nadzoru ogdlnego nad przestrzeganiem praworzadnosci®®. Na

podstawie tych reform Prokuratura PRL mialaby ,uzyska¢ prawo zaskarzania

836 J, Gotchold, B. Ostapczuk, Prawnicy w administracji, PiP 1973, z. 6, s. 69.

87 1bidem.

838 Zob. M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w panstwie socjalistycznym, Warszawa
1978, s. 153.

839 ], Borkowski, Prognozowanie a prawo administracyjne, PiP 1974, z. 11, s. 26.

80 1hidem.

841 J. Borkowski, Zagadnienia doskonalenia administracji panstwowej w swietle uchwaty VII Zjazdu Partii, PiP
1976, z. 1-2, s. 69-70.

842 A Jaroszynski, Problematyka zasad ogélnych prawa administracyjnego, PiP 1975, 2. 7, s. 56.

843 A. Murzynowski, Uwagi na temat zasad organizacji i funkcjonowania sqdow oraz Prokuratury PRL, SP
1974, z. 3, s. 52. Zmiany takie A. Murzynowski rozpatrywat w konteks$cie swojego postulatu, dotyczacego
zniesienia wyodrebnienia Prokuratury PRL jako osobnego i samodzielnego organu panstwowego, bezposrednio
podporzadkowanego Radzie Pafistwa. Wprowadzenie sadowej kontroli administracji pozbawi¢ mialo znacznej
czesci kompetencji Prokuratury z zakresu badania praworzadnos$ci decyzji administracyjnych.
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niepraworzadnych decyzji administracyjnych do wiasciwych organéw sadowych”®%,
Nastepnie w 1977 M. Wyrzykowski napisat, ze sadowa kontrola decyzji administracyjnych
sprawowana przez sadownictwo powszechne ,nie jest panaceum na wszelkie bolaczki i
niedomagania administracji”, ale jej brak powoduje, ze instytucjonalny system gwarancji

praworzadnosci jest ,kulejacy”8®.

Istotne znacznie w toku dyskusji, zwigzanych z
powolaniem sadownictwa administracyjnego, miata praca Mirostawa Wyrzykowskiego
wydana w 1978 r. pt. ,Sadowa kontrola decyzji administracyjnych w panstwie
socjalistycznym”. Postulowat on wprowadzenie sagdowej kontroli decyzji administracyjnych,

ktora miata by¢ sprawowana przez sadownictwo powszechne84®

. W zwiagzku z tym napisat on,
ze: ,,Bioragc pod uwage nowos¢ instytucji sadowej kontroli administracji w mechanizmie
funkcjonowania panstwa oraz obecny stan w zakresie organizacji i funkcjonowania tak
administracji, jak i sadow, celowe bytoby poruczenie kontroli sadowi wojewodzkiemu oraz
Sadowi Najwyzszemu”®’. Co do zasady, w zakresie wlasciwosci sadow wojewddzkich,
rozpatrywatyby one skargi na decyzj¢ organow, w ktorym sad ma swoja siedzibe. Sad
Najwyzszy rozpatrywatby z kolei skargi na decyzje naczelnych organow administracji. W
recenzji ksigzki M. Wyrzykowskiego Marcin Jetowicki w 1979 r. napisal, ze: ,,W przeszto
trzydziestoletnim okresie rozwoju demokracji socjalistycznej i doskonalenia systemu
prawnego spoteczenstwa budujacego w Polsce ustroj socjalistyczny, systematycznie i
konsekwentnie rozwijane sg instytucje sluzace zapewnieniu praworzadno$ci dzialania
organéw panstwowych”®8, Teza taka stanowila wskazanie, Ze ustrj PRL podlegat ciaglej
ewolucji i swoistej modernizacji w zakresie wzmocnienia gwarancji praworzadnosci dla
obywateli. Recenzent wskazat, ze ksigzka M. Wyrzykowskiego posiada ,,cenne postulaty

legislacyjne”84°,

W wydanej w 1979 r. w Poznaniu ksigzce pt. ,,Konstytucyjne gwarancje
praworzadnosci w europejskich panstwach socjalistycznych” Hanna Suchocka stwierdzita, ze

sagdownictwo administracyjne ,,stanowi jedno z ogniw w calym systemie srodkow kontroli 1

84 1bidem, s. 49.

85 Wyrzykowski M., Koncepcje sqdowej kontroli administracji w Polsce Ludowej w latach 1945-1970, SP
1977, z. 3, 5. 59.

846 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w parnstwie socjalistycznym, \Warszawa 1978,
s. 175.

87 1bidem.

88 M. Wyrzykowski: Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych pasnstwach socjalistycznych (rec. M. Jetowicki),
PiP 1979, z. 1, s. 134.

849 1bidem, s. 136.
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nadzoru nad administracjg”®®. Poza tym H. Suchocka zwrocita uwage na to, ze pozostate

mechanizmy kontroli nie s3 skuteczne®!

I opowiadata si¢ za wprowadzeniem sgdowej
kontroli administracji. Argumentowata ona to tym, ze krytycy powotania sadow
administracyjnych, ktorzy podkreslaja, ze shluzy¢ one beda wylacznie ochronie

82 W jej ocenie zasada praworzadnosci

indywidualnych interesow i praw sa w biegdzie
naktadata obowigzek S$cislego przestrzegania norm prawnych przez organy panstwa w
stosunku do obywateli, a ochrona praw obywateli shluzyta réwniez ochronie interesow

53

panstwa®®®. W zwiazku z tym, prawidlowe przestrzeganie praw obywateli posiadato

funkcjonalne znaczenie dla ,,ochrony calego porzadku prawnego, dla zabezpieczenia

praworzadnosci”®*,

Ponadto w 1979 r. J. Jendroska postulowat wprowadzenie skargi na bezczynnosé
organéw administracyjnych®®. W jego ocenie skarga taka miata by¢ sktadana do sadu za
posrednictwem organu nadrzednego nad tym, ktéry ,,nie zatatwit sprawy w terminie”®. Sad
taki moglby po stwierdzeniu zawinionego niezatatwienia sprawy albo zobowigza¢ organ do
zatatwienia sprawy w nowym terminie albo sam ja merytorycznie rozstrzygnac. Autor tej
koncepcji nie byl jednak zwolennikiem drugiego rozwigzania, gdyz stanowitoby to
odstepstwo od konstytucyjnej zasady rozdzialu wymiaru sprawiedliwo$ci od administracji

panstwowej’.

Wedlug niego, rozwigzanie wprowadzenia skargi na bezczynno$¢
administracji stanowiloby realizacje wzorow ,,innych panstw socjalistycznych”, ktore juz
wprowadzily sadowag kontrole administracji, a takze postulatami zglaszanymi przez

prawnikéw w ZSRR8%,

Oprocz tego Jozef Kremis rozwazajac kwesti¢ zakresu odpowiedzialnos$ci Skarbu
Panstwa wobec obywateli na mocy 6wczesnego art. 418 Kodeksu cywilnego®® napisat w

1979 r., ze ,sadownictwo administracyjne prowadzitoby do zniesienia Kkolizji winy

80 H. Suchocka, Konstytucyjne gwarancje praworzgdnosci w europejskich panstwach socjalistycznych, Poznan
1979, s. 84.

81 Ibidem. Wedlug H. Suchockiej efektywna kontrola administracji panstwowej powinna cechowaé sie: 1)
fachowoscia kontroli, 2) niezawistoscia kontrolera, 3) prawem zdecydowanej reakcji przeciw naruszeniom
prawa, 4) ekonomicznos$cig kontroli. Wszystkich tych cech lacznie nie mogt spetniaé¢ prokuratorski nadzor
0golny, nadzor sprawowany przez organy administracji oraz nadzor instancyjny.

82 |bidem, s. 85-86.

83 |bidem, s. 86.

&4 1hidem.

85 J. Jendroska, Kompetencje proceduralnoprawne a bezczynnosé organéw administracyjnych, PiP 1979, z. 5, s.
17.

86 1hidem.

87 1bidem.

858 |hidem.
859
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>>karnej<< 1 >>cywilnej<<, zapobiegaloby przenoszeniu na grunt prawa cywilnego
elementow  charakterystycznych dla innych gatezi prawa (zwlaszcza prawa
administracyjnego) i vice versa, a w konsekwencji rozszerzyloby zakres odpowiedzialno$ci
Skarbu Panstwa i pomoc dla poszkodowanego”®®. Wedtug J. Kremisa sadownictwo takie
mogtoby istnie¢ w postaci organdéw wyodrebnionych z sadownictwa powszechnego albo jako
organy mieszczace si¢ w tej strukturze i dziatajace na prawach wydzialu (np. przy sadzie
wojewodzkim)®!, Sam Autor wypowiadat sie za drugim wariantem, gdzie sady

82 Orzeczenie takiego sadu,

wypowiadalby si¢ wytacznie co do zgodnos$ci decyzji z prawem
ktére uznawatoby decyzj¢ administracyjng za niezgodng z prawem, otwieraloby wowczas
osobie zainteresowanej mozliwo$¢ wystapienia do sadu cywilnego o zasadzenie od Skarbu
Panstwa stosownego odszkodowania®S, Juz jednak w 1976 r. Jerzy Swiatkiewicz zwracat
uwage, ze sagdowa kontrola administracji w PRL istnieje, ale wykonywana jest w sposob
posredni, co zwigzane jest np. z dziatalno$cig sadéow w sprawach cywilnych, np. w sprawach
o dochodzenie odszkodowania od panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy
panstwowych, w sprawach karnych, np. przy przekroczeniu uprawien przez funkcjonariusza
panstwowego i dziatania na szkod¢ dobra spotecznego lub jednostki, na postawie ustawy z
dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne®®* czy tez w sprawach ustalania nalezno$ci z
tytutu najmu lokali®®. To ostatnie zagadnienie zwigzane mialo byé z funkcjonowaniem
Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 sierpnia 1964 r. w sprawie wlasciwosci organdw
do ustalania naleznosci z tytutu najmu lokali®®. Jesli najemca nie zgodzit si¢ z decyzjg w
zakresie ustalania czynszu i1 zarzucit, ze czynsz ustalony w takim trybie w catosci lub w czgsci
nie istnieje albo ulegt przedawnieniu, wtedy mogt wnies¢ wniosek do sadu rejonowego 0
stosowne ustalenie naleznosci wynajmujgcego z umowy najmu®®’. W 1977 r. kwestie
powolania sagdowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych podjat réwniez adwokat

868

Kazimierz Katkowski®*°. Wynikato to jego zdaniem m.in. z potrzeby: ,,zréwnania $rodkow

prawnych przystugujacych stronom w postgpowaniu administracyjnym ze $rodkami

80 J. Kremis, Przepis art. 418 KC a zagadnienie sqdownictwa administracyjnego, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo LXXIV” 1979, nr 412, s. 16.

81 |bidem.

82 |bidem.

83 |bidem.

84 Dz.U. Nr 38, poz. 230.

85 J. Swiatkiewicz, Sgdowa kontrola dzialalnosci administracji w PRL, PiP 1976, z. 8-9, s. 32-33.

86 Dz.U. Nr 32, poz. 206.

867 7, Swiqtkiewicz, Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji w PRL, PiP 1976, z. 8-9, s. 36.

88 K. Katkowski, Przyczynek do rozwazan nad nowelizacjiq kodeksu postgpowania administracyjnego i
wprowadzeniem sqgdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, ,,Palestra” 1977, nr 10, s. 62-66.
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prawnymi przyshugujacym i stronom w sagdowym postepowaniu cywilnym’®®®, Zwracat on w
tym przypadku uwagg, ze: ,,w sprawie o odszkodowanie w postegpowaniu cywilnym obywatel
ma dwie instancje sadowe plus ewentualne postgpowanie z rewizji nadzwyczajnej, a w
sprawie 0 odszkodowanie rozpatrywanej w postepowaniu administracyjnym obywatel ma
czasem tylko jedng instancj¢ administracyjng (np. w sprawie 0 odszkodowanie wskutek
wywlaszczenia nieruchomosci, ktérego wysoko$¢ przekracza 500 tys. zt, orzeka wojewoda i

jego decyzja jest ostateczna)’®°.

Dyskusja o koniecznoSci rozszerzania instytucjonalnej ochrony praw obywatelskich w
panstwie socjalistycznym byla traktowana jako element i etap w rozwoju ustroju
socjalistycznego. Sadownictwo administracyjne mialo stanowi¢ kolejng instytucje kontroli
nad administracja, ale nie miato by¢ ta dominujaca. Byloby to bowiem sprzeczne z zasada
jednolitej wiadzy panstwowej, w ktorej to organ wiladzy w przedstawicielskiej w postaci
Sejmu PRL, a takze Rady Panstwy i poszczegdlnych rad narodowych, miaty sprawowaé w

pierwszej kolejnosci kontrole nad administracja®’t.

W zwiazku z tym, wedtug definicji Zygmunta Rybickiego i Tadeusza Skocznego z
1972 r. zawartej w artykule pt. ,,Funkcjonowanie administracji panstwa socjalistycznego”:
,»panstwo jest organizacja spoteczenstwa, stuzy jego zadaniom, spetnia pierwszoplanowa role
W urzeczywistnianiu celow spotecznego, kulturalnego i ekonomicznego rozwoju®’?. Zeby
takie panstwo bylo efektywne w tym zakresie to wtedy musi by¢ ,,panstwo demokratyczne,
praworzadne, oparte na aktywnosci ludzi pracy”®’3. Oczywiscie, panstwo ludowe byto forma
spoteczenstwa, ktore buduje socjalizm, czyli ustréj spoteczny i temu miato shuzy¢®4. W
kolejnych czesciach artykutu jego Autorzy opisuja podstawowe zasady ustrojowe na ktorych
opiera si¢ panstwo socjalistyczne, zwracajagc uwage na zagadnienie kontroli administracji.
Jedng z podstawowych zasad ustrojowych, wlasciwych dla panstwa socjalistycznego miata
by¢ nadrzedno$¢ organdw przedstawicielskich nad organami administracji panstwowej oraz

prawo bezposredniej kontroli kazdego z tych organow®’

. Nadrzgdno$¢ Autorzy tego artykutu
rozumieli jako nadrzgdno$¢ w aspekcie funkcjonalnym, ktéra miala oznacza¢ mozliwo$¢

wplywania na tre$¢ dziatalnosci aparatu panstwowego, jak i1 nadrzednos¢ organizacyjng, czyli

89 1hidem, s. 65.

870 1bidem, s. 66.

871 Zob. S. Bozyk, Pozycja ustrojowa Rady Panstwa w Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r., ,,Miscellanea
Historico-Turidica” 2009, t. VIII, s. 164-167.

872 7. Rybicki, T. Skoczny, Funkcjonowanie administracji panstwa socjalistycznego, PiP 1972, 2. 1, s. 13.

873 bidem.

874 Ibidem, s. 25.

875 |bidem, s. 14.
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mozliwoéé wplywu na formy dzialania administracji oraz jej sktad osobowy®’®. Kontrola
sprawowana przez organy przedstawicielskie nad organami administracji panstwowej miata
by¢ sprawowana z punktu widzenia legalnosci i celowosci, ,,a wigc zgodnos$ci z przepisami
prawa i polityka pafstwa oraz zasadami racjonalnego dziatania”®’’. Zwrécono rdéwniez
uwage, ze w tym zakresie szczeg6lna rola przypada Radzie Panstwa, ktora sprawuje funkcje
nadrzednego organu panstwowego, ktora posiadala w mysl ustawie o radach narodowych

szczegdlne mozliwosci sprawowania nadzoru i statego oddziatywania na rady narodowe®’®,

Kolejng zasada miata by¢ kierownicza rola partii, a wigc PZPR w systemie
ustrojowym PRL. Z. Rybicki i T. Skoczny wskazuja, ze partia nie moze zastepowac
administracji 1 dziatan wykonywanych przez nia, ale powinna wspiera¢ panstwowy aparat
administracyjny tak by zapewni¢ warunki samodzielnego oraz efektywnego dzialania tego
aparatu, a takze ,,usuwaé¢ niedomagania organizacyjne”®’®. Stad tez nalezalo rozumieé, ze
sprawowa¢ miata ona swojego rodzaju kontrol¢ nad administracja. Kierownicza rola partii
wedlug Autoréow artykulu rozumiana by¢ musi jako wytyczanie zewnetrznych i
wewnetrznych kierunkoéw polityki, sprawowanie kontroli partyjnej, a takze organizowanie
aktywnosci spoteczenstwa®®. O takim rozgraniczeniu ,,pracy partyjnej i pafstwowej” miat

moéwié Wiadystaw Gomutka w czasie VIII Plenum KC PZPR w 1956 r.88

Powotanie mechanizméw kontroli administracji w panstwie socjalistycznym nie
moglto by¢ jednak motywowane koniecznos$cig zapewnienia ochrony jednostce przed
panstwem. W zwigzku z tym Andrzej Sylwestrzak stwierdzat, ze: ,,Ustrdj socjalistyczny
charakteryzuje si¢ jednos$cig celow 1 dazen panstwa z dazeniami obywatela, polegajaca na
realizacji przez panstwo podstawowych interesOw cztonkow spotecznosci socjalistyczne;.
Obywatel jest wigc zainteresowany w rozszerzaniu aktywnosci panstwa socjalistycznego
gwarantujacego w praktyce realizacje jego podstawowych interesow.”88? Dlatego zachodzita
konieczno$¢ harmonizacji dgzen obywateli z mozliwos$ciami panstwa, co tez implikowato fakt
zakazu ,abosolutyzowania” uprawnien jednostki w sferze praw obywatelskich, gdyz w

przeciwnym wypadku mogto to doprowadza¢ do przeciwstawianiu ich przeciwko panstwu

876 | bidem.

877 |bidem.

878 Ipidem, s. 15.

879 | bidem.

80 |phidem, s. 16.

81 Zob. Organizacja spoleczenstwa socjalistycznego w Polsce, opracowanie zbiorowe pod. red. A. Lopatki,
Warszawa-Poznan 1968, s. 101.

82 A, Sylwestrzak, Kilka uwag o realizacji praw obywatelskich w parnstwie socjalistycznym, PiP 1971, z. 10, s.
545,
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socjalistycznemu i tym samym konfliktu®®, W takim ujeciu prawa obywatelskie oraz
instytucjonalna ich ochrona nie mialy stanowi¢ wytacznego narzedzia ochrony przed
ingerencja aparatu panstwowego (w przeciwienstwie do tzw. panstwa burzuazyjnego), a
winny by¢ wszechstronnymi instrumentami wspoétdziatania obywateli i panstwa w

funkcjonowaniu i rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego®*.

Praktycznym zastosowaniem tych koncepcji bylo rozszerzenie kompetencji rad
narodowych w zakresie kontroli, na mocy ustawy z dnia 26 maja 1978 r. 0 zmianie ustawy o0
radach narodowych®®, zgodnie z ktéra w ramach rad narodowych powotano tzw. komitety
kontroli spotecznej. Odpowiedzialne mialy by¢ one za szeroko rozumiang koordynacje
dzialalnoéci kontrolnych rad narodowych. W tym zakresie mialy one inspirowac,
sygnalizowaé oraz interweniowaé dziatania tak, zeby zapewni¢ jak najwicksza skutecznosé
oraz efektywnos$¢ systemu kontroli spotecznej na poziomie rad narodowych, innych jednostek
administracji panstwowej oraz jednostek gospodarki uspolecznionej®®®. Dziatalnos¢
komitetow w tym zakresie polega¢ miata rOwniez na propagandzie oraz oddziatywaniu w celu
,ksztattowania wtasciwych postaw obywatelskich”%®’. Wynikalo to w duzej mierze z faktu, ze
same podstawowe gwarancje praw obywatelskich wynikaly z rozszerzajacego si¢ katalogu
praw socjalnych, ktore oznaczaty dla jednostki i spoteczenstwa realne czynniki egalitarne;
egzystencji 1 rozwoju. To one stanowi¢ mialy istot¢ pozycji jednostki w spoteczenstwie

socjalistycznym.

Na podstawie przytoczonych pogladéw o sagdowej kontroli decyzji administracyjnych,
ktore byly formutowane w Polsce od 1956 r., nalezy stwierdzi¢, ze w zdecydowanej
wigkszosci z nich wykazywano zgodno$¢ tej kontroli z ustrojem socjalistycznym 1 samym
socjalizmem. M. Wyrzykowski komentujac te zaleznos¢, juz po powotaniu NSA, napisal, ze
na sprzeczno$¢ miedzy sadowa kontrolg administracyjng a socjalizmem zwracali gtownie
uwage ,,nie tworcy doktrynalnych 1 organizacyjnych zatozen panstwa socjalistycznego, lecz
>>interpretatorzy<< dorobku Engelsa i Marksa™8 W zwigzku z tym przywolywat on
fragment listu W.I. Lenina pt. ,,O podwojnym podporzadkowaniu i praworzadnosci”, W

ktérym byta mowa o tym, ze ogolnym zadaniem prokuratury jest zapewnienie przestrzegania

83 1bidem, s. 546.

84 lpidem, s. 550-551. W tym zakresie za efektywna forme ochrony praw obywatelskich A. Sylwestrzak
uznawal funkcjonowanie i rozwdj organizacji spotecznych.

85 Dz.U. Nr 14, poz. 61.

86 M. Starczewska, Komitety Kontroli Spotecznej, PP 1979, nr 1, s. 9-12.

87 R. Chruszczow, Wspétdziatanie Prokuratury z komitetami kontroli spotecznej, PP 1979, nr 2, s. 6-7.

88 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 23.
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praworzadnosci i przekazywanie danych spraw do sadu®®®. To powotanie si¢ na W.I. Lenina
miato stuzy¢ podkresleniu, ze tworca ZSRR nie byt przeciwnikiem sadowej kontroli decyzji
administracyjnych. Ponadto Wojciech Sokolewicz stwierdzit, ze z listu W.I. Lenina ,,nie da
si¢ wyprowadzi¢ wniosku o konieczno$ci zaprowadzania sagdowej kontroli administracji w
panstwie socjalistycznym w kazdych istniejacych warunkach, lecz tylko takg konkluzje, ze
kontrola sadowa administracji nie jest sprzeczna z caloksztaltem instytucji prawno-
politycznych panstwa socjalistycznego, nie jest sprzeczna z zespotem zasad okreslajacych
tre§¢ 1 ksztalt formalny tych instytucji, a w pewnych warunkach historycznych jej
wprowadzenie moze byé uznane za celowe i pozyteczne 8. Zblizone stanowisko wyrazit w
1956 r. E. Iserzon. Napisat on bowiem: ,Nie wygasto jeszcze przekonanie, ze poddanie
sporéw o prawo administracyjne orzecznictwu sagdowemu jest sprzeczne rzekomo z zasadami
organizacyjnymi panstwa socjalistycznego. Przekonanie to jest — zdaniem moim — rezultatem
wyznawanego do niedawna dogmatu, jakoby charakter i tryb istniejacej u nas i w ZSRR
kontroli prokuratorskiej w stosunku do dziatalnosci administracji panstwowej zostaly
stworzone wedlug wzoru zalecanego przez Lenina, a ta rzekomo leninowska instytucja
wylacza potrzebe instytucji sadownictwa administracyjnego. Tymczasem blizsze zbadanie
sprawy przekonuje, ze instytucja tzw. nadzoru ogdlnego prokuratury zostala zbudowana
sprzecznie z koncepcja leninowska.”®® E. Iserzon dowodzit, ze praktyka administracyjna
wypaczyta idee W.I. Lenina, ktory wskazywac¢ mial, ze sprawa wszczgta w wyniku skargi

powinna by¢ kierowana przez prokuratora do sadu®®,

W. Sokolewicz zwracat takze uwagg, ze W.1. Lenin, piszac na poczatku lat 20. XX w.

o koniecznosci kontroli legalno$ci administracji, miat na mysli przede wszystkim:
1) zabezpieczenie obywatela przed naduzyciami ze strony powstajacej administracji;
2) walke z biurokracja, powstajacego aparatu panstwa radzieckiego;

3) zabezpieczenie praworzadno$ci, ale praworzadnosci rozumianej w sensie

socjalistycznym, proletariackim, a nie burzuazyjnym?®®,

89 |bidem.

890 W. Sokolewicz, Konstytucja PRL po zmianach z 1976 r., Warszawa 1978, s. 209.

81 E. Iserzon, Proces administracji i rola adwokata w tym procesie, ,,Palestra” 1956, nr 2, s. 7. Nieco whrew
tytutowi, artykut E. Iserzona byt publikacja, zawierajacg gtdownie argumenty na rzecz wprowadzenia sagdowe;j
kontroli decyzji administracyjnych.

892 |bidem, s. 8.

893 W. Sokolewicz, Lenin o sqgdowej kontroli administracji, PiZ 1971, nr 6, s. 3.
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Wedlug W.I. Lenina sagdy miatly mie¢ charakter proletariacki i mialy by¢ obierane
przez rady, a sagdowa kontrola praworzadno$ci miata si¢ najczesciej taczy¢ z orzekaniem o
karnej odpowiedzialno$ci osob winnych naruszen®*. W. Sokolewicz bedac zwolennikiem
wprowadzenia sgdowej kontroli administracji w PRL, stwierdzil jednoczesnie, ze ,,mam
watpliwosci co do niekiedy stosowanej argumentacji, taczacej te¢ forme kontroli niemal z

pryncypiami ustroju socjalistycznego’%°.

Na szczegolng rolg oraz potrzebe kontroli administracji socjalistycznej zwracat uwage
Jerzy Staro$ciak. Wigzato si¢ to z jego konstatacja, ze administracja panstwa socjalistycznego
podlega stalej rozbudowie, co tez implikuje organizacj¢ skutecznej kontroli nad jej
dziatalnoécig®®. Wedtug J. Starosciaka w panstwach kapitalistycznych dziatalnos¢
administracji ogranicza¢ si¢ miala glownie do tworzenia warunkéw dziatania. Administracja
w takich stosunkach opiera¢ miala swojg dzialalno§¢ na =zakazie 1 nakazie
administracyjnym®’. Inaczej natomiast przedstawiala si¢, wedlug niego, sytuacja w panstwie
socjalistycznym. W zwigzku z czym J. Starosciak stwierdzil, ze ,,w tych panstwach
administracja nie tylko stwarza warunki dzialania obywatela, ale podejmuje bezposrednie
organizowanie procesow wytwarzania”®%. Na zagadnienie rozbudowy administracji panstwa
socjalistycznego po J. Staro$ciaku zwracali uwage kolejni badacze. Glos w dyskusji o stanie 1
jakosci administracji, czyli takiego segmentu panstwa, ktory byt odpowiedzialny za
,praktyczng jego dzialalno$¢”, zabral rowniez Adam Jaroszynski®®. Zwracal on rowniez
uwage na zjawisko statego rozszerzania si¢ zakresu oddziatywania administracji na zycie
spoteczne oraz na jej ingerencje w dzialanie jednostki i na rzecz dobra og6tu®®. Ponadto
Marcin Jetowicki podkreslit rozbudowang funkcje administracji w dziedzinie organizowania

stosunkéw gospodarczych oraz reglamentacji®®.

W zwigzku z tym, zakres dzialania
administracji byt szeroki 1 miat polega¢ na organizacji praktycznie calosci zycia spoleczno-

gospodarczego w panstwie. Dlatego tez, jak stwierdzit Jerzy Wroblewski: ,,0d administracji

8% |bidem.

895 W. Sokolewicz, Konstytucja PRL po zmianach z 1976 r., Warszawa 1978, s. 209.

8% J, Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 355.

897 J. Starosciak, Zagadnienia przemian administracji parnstwa socjalistycznego, [w:] Studia z dziedziny prawa
administracyjnego, pod red. L. Bara. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin Profesora Maurycego
Jaroszynskiego czlonka rzeczywistego Polskiej Akademii Nauk, Przewodniczqcego Rady Naukowej Instytutu
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1971, s. 69.

8% J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 355.

89 A. Jaroszynski, Kierunki rozwoju administracji socjalistycznej, PiP 1974, z. 3, s. 41.

900 |hidem, s. 44-47.

01 M. Jelowicki, Administracia a spoleczenstwo, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa
administracyjnego, pod. red. Adama Jaroszynskiego, Warszawa 1987, s. 53. M. Jetowicki dokonat klasyfikacji
funkcji jakie petnita administracja w spoteczenstwie socjalistycznym. Byly to funkcje: polityczne, spoleczne i
kulturotworceze, funkcje w dziedzinie organizowania stosunkow gospodarczych oraz funkcje reglamentacyjne.
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spoteczenstwo oczekuje bardzo wiele. Jest to cze$¢ aparatu panstwowego, z ktora obywatel
ma styk ciagly i bezposredni. W panstwie socjalistycznym od panstwa oczekuje si¢ bardzo
wiele, gdyz stanowi ono podstawowy element mechanizmu politycznego, a ideologia systemu
naktada na panstwo niezwykle szerokie zadania”®?. Wedlug za$ Olgi Bujkowej tak
»ogromny” zakres zadan na roznych odcinkach dziatalnosci administracyjnej panstwa
nieznany byt poprzednim ustrojom®®. Oznaczato to wiec gleboka i stala ingerencije w
sytuacj¢ prawng jednostki. Stan ten implikowa¢ miat konieczno$¢ wzrostu znaczenia kontroli
dziatania administracji z punktu widzenia zgodnosci z prawem jak i tzw. kontroli
wykonania®®. Ta druga rozumiana miata byé jako ,kontrola efektéw osigganych przez
administracje”®®. Z kolei w 1976 r. J. Swiatkiewicz zwrocit uwage, ze wraz ze wzrostem
»zamozno$ci obywateli oraz zasobno$cig panstwa” zwickszy sie skala relacji panstw-
obywatel i tym samym wydawanych decyzji administracyjnych®®. Stanowi¢ miato to kolejny

argument na rzecz rozbudowy sadowej kontroli decyzji administracyjnych w Polsce.

W ocenie J. Starosciaka wzorcowa kontrola powinna posiada¢ trzy cechy. Powinna
by¢ bezstronna, fachowa i efektywna®’. Autor ten zwracat rowniez uwage, ze na progu lat 70.
XX w. w spoleczenstwie socjalistycznym  wzrasta  zainteresowanie ,,dobrym
funkcjonowaniem (...) urzadzen uzytecznosci publicznej”®%. Ogolny wzrost materialny, a
takze kultury spotecznej i politycznej powodowal, Zze dla spoteczenstwa coraz wazniejsze
stawato si¢ dobre 1 skuteczne dziatanie mechanizmu reglamentacji w spoleczenstwie
socjalistycznym®®. Administracja i reglamentacja miata funkcjonowaé po prostu dobrze.
Biorac pod uwagge powyzsze procesy stwierdzi¢ nalezy, ze w spoteczenstwie zaczetla
ksztattowa¢ si¢ potrzeba posiadania instytucjonalnych mechanizméw zapewniajacych

kontrole nad wlasciwym wykonywaniem zadan wobec obywateli. Trafnos¢ tej zaleznosci w

%2 J. Wréblewski, Biurokracja a procesy decyzyjne, SP 1981, z. 1-2, s. 354.

%3 Q. Bujkowa, Uprawnienia indywidualne oraz formy ich ochrony w sferze prawa administracyjnego, [w:]
Studia z dziedziny prawa administracyjnego, pod red. L. Bara. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin
Profesora Maurycego Jaroszynskiego czlonka rzeczywistego Polskiej Akademii Nauk, Przewodniczgcego Rady
Naukowej Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw-Warszaw-Krakow-Gdansk 1971, s. 155.
Jednoczesnie O. Bujkowa pozytywnie odniosta si¢ do postulatow przedstawicieli polskiej doktryny, dotyczacych
rozszerzenia istniejacych w PRL mechanizméw kontroli administracji przez sady.

%04 J, Staro$ciak przestrzegal jednoczesnie przed nadmierng rozbudowa aparatu kontroli administracji.

95 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 355.

%6 1. Swigtkiewicz, Funkcja profilaktyczna sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,Patologia Spoteczna —
Zapobieganie” 1976, t. 2, s. 69.

%07 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 357.

98 ], Staro$ciak, Zagadnienia przemian administracji panstwa socjalistycznego, [w:] Studia z dziedziny prawa
administracyjnego, pod red. L. Bara. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin Profesora Maurycego
Jaroszynskiego czlonka rzeczywistego Polskiej Akademii Nauk, Przewodniczqcego Rady Naukowej Instytutu
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw-Warszawa-Krakoéw-Gdansk 1971, s. 69.

%9 1hidem.
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1987 r. potwierdzit M. Jetowicki zwracajac uwage, ze decyzje administracyjne, ktore
stanowia czotowy przyktad dziatalnosci reglamentacyjnej podlega¢ powinny kontroli przez
sad administracyjny®?®. Sadowa kontrola miata nastgpowaé ,.ze wzgledu na ich stopien

oddziatywania na pozycje prawna podmiotow, ktorych dotycza™%'t,

Prezentacja powyzszych opinii wskazuje, ze potrzeba wprowadzenia mechanizmow
kontrolnych, ktére chronityby obywatela przed pot¢znie rozbudowang administracjg panstwa
socjalistycznego zaczela by¢ bardzo popularna. Wynikato to rowniez z konstatacji, ze
panstwo i administracja catkowicie zdominowaly spoleczenstwo socjalistyczne, co miato by¢
zreszta sprzeczne z samym marksizmem®'2. Zwroécit na to uwage S. Zawadzki, ktory explicite
stwierdzil, ze administracja wzieta na siebie tyle zadan, Ze nie jest w stanie ich wykona¢®3,
Wedhtug niego: ,,(...) w powaznym stopniu zostaty przekroczone granice tego, co moze zrobic¢
administracja”®*. Dlatego sadowa kontrola administracji stawata si¢ wrecz konieczna do
stabilnego funkcjonowania administracji w kontekscie rozwoju i potrzeb spoteczenstwa
socjalistycznego. W tym czasie S. Zawadzki stwierdzil wprost, ze stopien realizacji zasady

praworzadno$ci w sferze wymiaru sprawiedliwosci, administracji oraz gospodarki narodowej,

stanowi podstawowe kryterium dalszego rozwoju demokracji socjalistycznej®®®.

Ponadto Antoni Bromer zwracat uwage na zjawisko preferowania tzw. operatywnosci
administracji kosztem legalnosci jej dzialania, co wynikalo wilasnie ze znacznego wzrostu

zadaf administracji®®

. Uznat on, ze: ,,W praktyce oznaczalo to, iz stawiajac na tzw. dziatanie
celowe, pomniejszano rolg tych gwarancji prawnych, jakie ustawodawca stworzyl w interesie
spotecznym oraz jednostkowym. Takie dziatanie przejawiato si¢ zwykle w upraszczaniu trybu
zatatwiania spraw administracyjnych przez pomijanie wielu uprawnien stron w toku
postepowania wyjasniajacego, a nieraz takze przez naduzywanie formy nakazow i zakazéw
administracyjnych, dla ktérych nie byto dostatecznych podstaw w prawie materialnym rangi
ustawowej”®t’. Tym samym biurokracja stala sie przeszkoda, nie tylko dla realizacji

utopijnych idei socjalizmu-komunizmu w ustroju prawno-politycznym panstwa, ale takze dla

%0 M. Jelowicki, Administracia a spofeczenstwo, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa
administracyjnego, pod. red. A. Jaroszynskiego, Warszawa 1987, s. 56.
91 bidem.

%12 7oh. S. ZawadzKi, Problemy teoretyczne prac nad zmiang konstytucji, [w:] Studia konstytucyjne. Teoretyczne
i aksjologiczne problemy konstytucji, pod red. S. Zawadzkiego, Warszawa 1989, s. 21-22.

%13 1bidem, s. 22.

%14 1hidem.

915 5, Zawadzki, Demokracja a forma paristwa socjalistycznego, [W:] Forma panstwa socjalistycznego, pod red.
A. Lopatki, Z. Rykowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 183-184.

%6 A Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 14.

7 Ibidem.
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realizacji jego podstawowych zadan na rzecz spoteczenstwa. Co z kolei godzilo nie tylko w
realizacj¢ praw obywateli, ale takze w ich pozycje materialno-spoteczng. Realizacja zasad
organizacji i funkcjonowania panstwa socjalistycznego takich jak: centralizm demokratyczny,
udziat obywateli w administracji, spoleczna kontrola funkcjonowania administracji i
funkcjonowanie terenowego samorzadu spolecznego®’® nie stanowita o skutecznym dziataniu
aparatu panstwowego PRL. Dlatego nalezy uznaé, ze dyskusja o mozliwosciach powotania
sadowej kontroli administracji dotyczyta, w wielu kwestiach, mozliwosci modernizacji

istniejacego systemu ustrojowego, politycznego oraz spoteczno-gospodarczego PRL.

Na zakonczenie omawianego okresu 1970-1980 nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
argumentem przemawiajagcym za prowadzeniem prac nad sadowa kontrolg decyzji
administracyjnych bylo ratyfikowanie w 1977 r. przez PRL Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych®®®, otwartego do podpisu w Nowym Jorku w dniu 19 grudnia
1966 1.9 W przypadku PRL wszedt on w zycie 18 czerwca 1977 r. Na podstawie art. 2 ust. 3
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych zobowigzano si¢ do
zapewnienia kazdej osobie, ktorej prawa lub wolnosci uznane w Pakcie zostaty naruszone,
skutecznego $rodka ochrony prawnej, nawet gdy naruszenie to zostalo dokonane przez osoby
dzialajace w charakterze urzgdowym. Prawo kazdego czlowieka do takiego $srodka ochrony
prawnej powinno zosta¢ okre§lone przez wiasciwe wiadze sadowe, administracyjne lub
ustawodawcze albo przez jakakolwiek inng wlasciwg wladze, przewidziang w systemie

prawnym danego panstwa, oraz rozwija¢ mozliwosci ochrony praw na drodze sagdowe;.

Ponadto, zgodnie z art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych, jego Sygnatariusze zobowigzali si¢ do zagwarantowa¢ kazdemu cztowiekowi
prawa do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i
bezstronny sad, ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadno$ci oskarzenia
przeciw niemu w sprawach karnych badz, co do jego praw i obowigzkow, w sprawach
cywilnych. Wedlug Anny Michalskiej, art. 14 i art. 15 Paktu okres$laty zasady postgpowania

w sprawach karnych, a cze$ciowo réwniez w sprawach cywilnych i administracyjnych®, W

%18 J. Wréblewski, Biurokracja, technokracja i demokracija, PiP 1979, z. 4, s. 20.

919 Zob. J. Borkowski, W kierunku instytucji i wartosci panstwa prawa, [W:] Panstwo w stuzbie obywateli.
Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, pod red. R. Hauser, L. Nowacki, Warszawa 2005, s. 200; Z.
Resich, Polska w obronie praw cztowieka, Warszawa 1978, s. 82 i n.; Z. Resich, Miedzynarodowa ochrona praw
cztowieka, Warszawa 1981, s. 44 i n.; J. Jakubowski, Pakty Praw Czlfowieka a prawo miedzynarodowe prywatne,
PiP 1977,z. 11, s. 17-18.

920 Dz, U. Nr 38, poz. 167.

%21 A. Michalska, Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL a Miedzynarodowe Pakty Praw Czlowieka,
[w:] Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL, pod. red. A. Lopatki, Warszawa 1978, s. 305-306.
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ocenie za$ J. Bafii ratyfikacja Migdzynarodowych Paktow Praw Czlowieka oznaczata powrot
na agende sprawy rozwigzania problemu sadowej kontroli decyzji administracyjnych®?,
Wigzato si¢ to z koniecznos$cig powolania, w systemie ustrojowym panstw ratyfikujacych
Miedzynarodowe Pakty Praw Czlowieka, organow, ktoére poprzez wyposazenie w
odpowiednie kompetencje 1 S$rodki dzialania, realizowalyby funkcje ochrony praw

cztowieka®?,

2.2.4 Prace legislacyjne Sejmu PRL VIl Kadencji w zakresie nowelizacji k.p.a. i

powolania Naczelnego Sadu Administracyjnego

Powotanie NSA, czyli instytucji sadowej kontroli decyzji administracyjnych w PRL
na przetomie lat 1979-1980, byto zwigzane z pracami nad nowelizacja k.p.a. w okresie VII
Kadencji Sejmu PRL (1976-1980). Prace nad reforma k.p.a., ktore byly przewidziane w
ramach rzagdowego programu prac ustawodawczych, mialy si¢ rozpoczaé¢ juz w 1974 r., co
wynikato z uchwaty RM z dnia 8 lutego 1974 r. w sprawie programu doskonalenia prawa na
lata 1974-1980%%*, Zgodnie z relacja Jerzego Swiatkiewicza: ,,nie podjeto jednak dziatan na
szersza skale w tym zakresie”®? i realne prace nad reforma k.p.a. rozpoczely si¢ dopiero w

poczatkach 1977 r., czyli w czasie rozpoczynajacej si¢ rok wczesniej VII Kadencji Sejmu

PRL.

Inicjatywa w zakresie przyjecia programu doskonalenia prawa wynikata z
krytycznych ocen stanu prawa na poczatku lat 70. XX., co byto zwigzane m.in. z nadmiarem

przepisow i aktow prawnych wykonawczych%%

. Wedhug Jerzego Bafii nadmierna liczba
aktow prawnych wykonawczych wynikata z nieprawidlowej praktyki w administracji, ktora
polegata nie na bezposrednim stosowaniu ustaw, ale stosowaniu ich norm ,,za posrednictwem
wewnetrznych zarzadzen, okolnikow i wyjasnien”, czyli tzw. prawa powielaczowego®?’. Ta
dorazna dziatalno$¢ regulacyjna, cechujaca si¢ szybka zmiang znacznej liczby przepisow,

miata doprowadza¢ do wielu negatywnych zjawisk w zakresie funkcjonowania pafistwa, jak

np. zmniejszenie odpowiedzialnosci, ale tez samodzielnosci administracji, przytlumienie

%22 ), Bafia, Ratyfikacja Paktéw Praw Cztowieka w PRL, PiP 1977, z. 4, s. 14.

923 1bidem.

924 Zob. M. Wyrzykowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego na tle poréwnawczym, SP
1981, z. 4, s. 39; J. Swiatkiewicz, Kierunki zamierzonej modernizacji kodeksu postepowania administracyjnego,
PP 1979, z. 5, s. 3; L. Bar, K. Siarkiewicz, Doskonalenie postepowania administracyjnego, PiP 1977, z. 3, s. 3 i
n.

95 J. Swigtkiewicz, Kierunki zamierzonej modernizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PP 1979, z. 5,
s. 3.

926 Zob. J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1980, s. 39.

927 Ibidem, s. 39-40.
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inicjatywy spolecznej oraz samorzadnosci®?®.

Zwracal na to uwage Janusz Letowski
stwierdzajac, ze akty wewnetrzne, a wiec np. okdlniki oraz instrukcje, nie tworzyty przeciez
obowiazkow prawnych, ktore bezposrednio dotyczy¢ miaty ,,podmiotéw stojacych poza
administracja”?°. Ponadto J. Swiatkiewicz zwracal rowniez uwage na brak srodkéw kontroli
legalno$ci aktow Rady Ministrow 1 aktow wykonawczych, gdyz nie podlegaly one
prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa®®. Instytucjonalnym wyrazem checi zmiany
tego stanu rzeczy byto: powotlanie Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw na mocy
decyzji Prezydium Rzadu z dnia 28 lipca 1972 r.%%%; powotanie Komisji Prac
Ustawodawczych w czasie Sejmu PRL VI Kadencji®®?, stworzenie Rejestru prawa
wewnatrzresortowego®>® oraz wreszcie przyjecie uchwaly RM z dnia 4 lutego 1974 r. w

sprawie programu doskonalenia prawa na lata 1974-1980%%,

Oceniajac te dziatania, Minister Jerzy Bafia w czasie obrad VIII Zjazdu PZPR

stwierdzit, ze w latach 70. XX w. nastapito ,,przejscie od przypadkowego do planowego

2935

rozZwoju prawa Waznym czynnikiem wplywajacym na decyzje o nowelizacji

postgpowania administracyjnego byta rowniez reforma terenowych organdéw administracji i

5936

wladzy panstwowej z lat 1972-197 Bioragc pod uwage powyzsze czynniki, a zwlaszcza

istniejacg Swiadomos$¢ koniecznosci zmian w zakresie polityki legislacyjnej oraz zwigkszenia

928 Ihidem, s. 40.

929 J. Letowski, Kierownictwo i podporzqgdkowanie w administracji paristwowej, PiP 1974,z. 1, s. 31.

90 JSwigtkiewicz, O stanie i porzqdkowaniu prawa administracyjnego, PiP 1973, z. 4, s. 28.

931), Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1980, s. 45. Rada Legislacyjna zastgpita Centralng Komisje do
Spraw Uporzadkowania Administracyjnego, ktéra powotana zostata w 1970 r., a ktoéra to stanowita nastepczynig
powotanej w 1967 r. Centralnej Komisji do Spraw Uporzadkowania Resortowych Aktow Prawnych. Zob. A.
Bataban, L. Dubel, L. Leszczynski, Zasady tworzenia prawa, Lublin 1978, s. 130. ; W. Berutowicz, Rola Rady
Legislacyjnej w doskonaleniu prawa PRL, PiP 1976, z. 1-2, s. 33; J. Staro$ciak, Podstawy prawne dzialania
administracji (Zrédla prawa administracyjnego), Warszawa 1973, s. 162. Nalezy rowniez pamietaé, ze w 1957
r. powotanie specjalnego organu w postaci Komisji Legislacyjnej postulowal Adam Podgodrecki. Zob. A.
Podgorecki, Tworzenie prawa, PiP 1976, z. 12, s. 27.

932 7ob. J. Bafia, Dorobek i doswiadczenia Komisji Prac Ustawodawczych Sejmu PRL, PiP 1976, z. 7, s. 14-15.;
Z. Jarosz, Niektore nowe elementy w organizacji i formach dziatania Sejmu VI kadencji, PiP 1977, z. 8-9, s. 3-
17.

933 Rejestr taki prowadzony byl przez Ministra Sprawiedliwosci. Zob. J. Bafia, Praworzqdnosé¢, Warszawa 1985,
s. 198.

934 K. Katkowski, Przyczynek do rozwazan nad nowelizacjqg kodeksu postepowania administracyjnego i
wprowadzeniem sqgdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, ,,Palestra” 1977, nr 10, s. 62.

95 AAN, PZPR, KC w Warszawie, sygn. 1/286, k. 101.

936 M. Wyrzykowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego na tle poréwnawczym, SP 1981, z.
4, s. 39. Zob.: Z. Leonski, Ewolucja rad narodowych w Polsce, [w:] RPEiS 1984, nr 4, s. 8-10.; I.
Lewandowska-Malec, Ustawodawstwo o radach narodowych w Polsce Ludowej (1944-1990), [w:]
Parlamentaryzm i prawodawstwo przez wieki. Prace dedykowane Prof. Stanistawowi Plazie w siedemdziesigtq
rocznice urodzin, pod. red. Jerzego Malca i Wactawa Uruszczaka, Krakow 1999, s. 249-250; R. Koziot, Reformy
terenowego aparatu wladzy i administracji: od likwidacji samorzqdu do prob jego odbudowy, ,,Annales
Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica 5” 2011, s. 192; E. Sokalska, Przemiany
strukturalne wladz lokalnych w Polsce w Il polowie XX wieku, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2011, s. 315-317; J.
Stuzewski, Rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej, Warszawa 1987, s. 4 i n.
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efektywnosci dziatania administracji, nalezy uzna¢, ze ogélny klimat polityczny dla
rozpoczecia dyskusji o sadowej kontroli administracji w zwigzku z reforma k.p.a., wydawat
si¢ by¢ sprzyjajacym. Uwzgledni¢ przy tym nalezy rowniez fakt, ze sama dyskusja, o sgdowej
kontroli decyzji administracyjnych, toczyta si¢ juz od 1971 r. Niemniej jednak, jak zauwazyt
J. Bafia, druga potowa lat 70. XX w. dla polskiego ustawodawcy, obok koniecznosci reformy
k.p.a. 1 rozstrzygnigcia sprawy powotania sadowej kontroli decyzji administracyjnych,
wymagala jeszcze rozwigzania kwestii takich jak: uporzadkowanie kwestii ustawodawstwa
gospodarczego, ratyfikacja Paktow Praw Cztowieka, reforma prawa rodzinnego i powotanie
sadow rodzinnych, przyjecie kodeksu pracy, a takze nowelizacja Konstytucji z 1952 r.%7.
Kwestia sadownictwa administracyjnego nie byta wiec priorytetem legislacyjnym. Stad tez
czynniki zmierzajace do jego wprowadzenia stanely przed powaznym zadaniem skutecznego
przygotowania odpowiedniego projektu, a nastgpnie przekonanie wtadzy o przydatnos$ci jego

przyjecia w warunkach prawno-ustrojowych PRL.

Jesli chodzi o sytuacje wewnatrzpolityczng PRL, nie bez znaczenia w konteks$cie
powotania mechanizméw sadowej kontroli decyzji administracyjnej pozostaje fakt, ze w
czerwcu 1976 r. miaty miejsce strajki w Radomiu, Ursusie i Plocku, ktore zostaty stltumione

98 W reakcji na te wydarzenia zawigzat sie Komitet Obrony

przez wtadze panstwowe
Robotnikow®®. Dlatego tez wltadzom PRL zalezalo na usprawnieniu dzialania aparatu
administracyjnego wobec obywateli, a przede wszystkim na zamanifestowaniu gotowosci do
zwickszenia gwarancji praworzadno$ci w ciggle rzekomo usprawniajgcym si¢ ustroju
socjalistycznym. Wydarzenia z czerwca 1976 r. uzna¢ wigc nalezy za jeden z czynnikow
sprzyjajacych podjeciu  decyzji o podjeciu prac nad koncepcjami sadownictwa

administracyjnego, ktore statyby sie podstawa do jego wprowadzenia.

W dniu 19 marca 1977 r. odbyto si¢ wspolne posiedzenie dwoch Komisji:
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Prac Ustawodawczych pod
przewodnictwem Edwarda Dudy z ZSL i Adama Eopatki z PZPR%¥. Przedmiotem ich prac
bylo m.in.: omdwienie raportdow i opinii w kwestii ,realizacji kodeksu postgpowania
administracyjnego”®*. W trakcie dyskusji i obrad Komisji postulat rozwazenia wprowadzenia

sadowej kontroli decyzji administracyjnych w kontek$cie reformy k.p.a. zgtosili postowie:

97, Bafia, Praworzqdnosé, Warszawa 1985, s. 55-56.

938 Zobh. A. Kemp-Welch, Polska pod rzqdami komunistéw 1944-1989, Krakow 2008, s. 254-260.

939 |bidem, s. 260-261.

%0 Biuletyn z dnia 19 marca 1977 r. (Nr 161/ VII kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i
Ochrony Srodowiska /8/. Komisja Prac Ustawodawczych /9/ , [w:] Sejm PRL. Kadencja V1. 1976-1980. Tom 1.
%1 1bidem, s. 2.
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Krystyna Jandy-Jendroska (bezpartyjna), Jerzy Kusiak (PZPR) oraz Sylwester Zawadzki
(PZPR). Postulat ten miat charakter do$¢ og6lny, bez wskazania na jakiekolwiek rozwigzania
koncepcyjne. W czasie obrad S. Zawadzki uznal, ze dotychczasowe prace podkomisji ds.
k.p.a. jak 1 wspolnych obrad Komisji dowodza, ze nalezy kontynuowa¢ prace analityczne,
badawcze 1 koncepcyjne nad oceng efektywnosci stosowania obecnej procedury
administracyjnej oraz kierunkéw jej mozliwej nowelizacji®*?. Sta¢ sie mialy one podstawa

opracowania potencjalnych koncepcji nowelizacji postepowania administracyjnego.

Przed rozpoczgciem prac Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej 1 Ochrony
Srodowiska jej postowie zwrocili si¢ do ZPP o nadestanie opinii, uwag i wnioskéw na temat
dotychczasowego funkcjonowania k.p.a.®*®* W odpowiedzi na te prosbe, Komisja Prawa
Panstwowego i1 Administracyjnego Zarzadu Glownego ZPP opracowata dokument z
wlasnymi postulatami zmian w k.p.a. Jeden z gtéwnych postulatbw w nim zawartych
dotyczyt wprowadzenia sadowej kontroli decyzji administracyjnych pod wzgledem ich
zgodnosci z prawem®“.  Motywowane to bylo nie tylko potrzeba ochrony praw
podmiotowych obywatela, ale tez ,,potrzeba podjecia $rodkdéw integrujacych rozlegte
dziedziny prawa administracyjnego, zabezpieczenia jego wlasciwego 1 jednolitego
stosowania, przeciwdzialania partykularyzmowi resortowemu i lokalnemu (...)"%°. W
zwigzku z tym rzecznictwo sagdowe w sprawach administracyjnych mialo peti¢ funkcje
profilaktyczng, w tym: ,Eliminowalby potrzeb¢ wydawania okdlnikow przez organy
administracji wyzszego stopnia, a takze zapewnialo mozliwo$¢ posredniej kontroli zgodnoS$ci
aktow wykonawczych z ustawami. W razie bowiem kolizji rozporzadzenia z ustawa, sad
rozstrzygaltby o zgodnosci decyzji z ustawg”®*, Nastepnym dziataniem Prezydium Zarzadu
Glownego ZPP bylo wydanie tzw. ,Zalecenia w sprawie organizowania dyskusji w
srodowiskach prawniczych na temat stosowania oraz potrzeby i kierunkow zmian w KPA”9,

Dokument ten zawieral w sobie zatacznik w postaci tez, ktore utatwi¢ miaty dyskusje i prace

%2 Ibidem, s. 6-7.

%3 H. Gorski, Prawnicy o KPA, PiZ 1977, nr 12, s. 4. Zob. S. ZawadzKi, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Dziesieciolecie Naczelnego Sqdi Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy.
Materialy na konferencje sedziow NSA, Warszawa 1990, s. 29. Zaangazowanie $rodowisk eksperckich oraz
prasy miato by¢, wedtug S. Zawadzkiego, zatozeniem strategii ,,(...) pozyskania mozliwie szerokiego zaplecza
spolecznego i naukowego (...)”, ktore wspieratoby prace zmierzajace do powotania sgdowej kontroli decyz;ji
administracyjnych.

944 H. Goérski, Prawnicy o KPA, PiZ 1977, nr 12, s. 4.

%5 Ibidem.

%46 |bidem.

%7 . Swigtkiewicz, Przed zmianami w KPA, PiZ 1977, nr 19, s. 5.

169



wokot zagadnien dotyczacych k.p.a. Jedna z nich brzmiata: ,,Potrzeba wprowadzenia sagdowe]

kontroli legalnosci decyzji administracyjnych oraz zakres i formy takiej kontroli”%4®,

Dziatania te dowodza, ze decydujac si¢ na kompleksowa oceng¢ dotychczasowego
stosowania k.p.a. oraz na potencjalne jego nowelizacje, komisje sejmowe przystgpity od
samego poczatku swoich prac do szerszego wspotdziatania ze Srodowiskami prawniczymi
PRL. Kontakty te i wspolpraca w tym zakresie trwaly w r6znych formach az do zakonczenia
prac ustawodawczych, co w praktyce oznaczalo az do powolania NSA. Jednoczes$nie z
powstaniem podkomisji ds. k.p.a. przy Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i
Ochrony Srodowiska powotano zespoét ekspertow przy Kancelarii Sejmu zlozony z

przedstawicieli nauki®®.

W 1990 r. Sylwester Zawadzki tak wspomnial kontekst rozpoczecia prac nad
powotaniem sadowej kontroli decyzji administracyjnych w ramach parlamentu w marcu 1977
r.. ,,Po dotychczasowych niepowodzeniach z przeprowadzeniem sprawy na szczeblu
rzadowym, uznatem tym razem za warunek powodzenia wniesienie sprawy na forum Sejmu.
Uwazatem to za moj podstawowy obowigzek poselski wobec srodowiska prawniczego. Nie
zapewniato to jeszcze sukcesu, gdyz w stosunkach Sejm-Rzad, wbrew zalozeniom
Konstytucji, dominujaca rola nalezala do Rzadu%°. Zaznaczyt on przy tym, ze w tym czasie
»hie dojrzaty jeszcze na terenie Sejmu warunki do tego, aby postawi¢ sprawg wprost (tj.
sprawe¢ sadowej kontroli decyzji administracyjnych-Autor) (...). Dlatego tez w toku
przygotowywania planu prac Komisji Sejmowych zaproponowatem temat, ktéry nie mogt si¢
nie podoba¢, a mianowicie kontrola Sejmu realizacji kodeksu postepowania

administracyjnego”®!.

Podjecie prac nad reforma postgpowania administracyjnego bylo komentowane w
prasie®™?. Za aprobatg podjecia prac w zakresie analizy stosowania regulacji k.p.a. przez

Komisje Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska w marcu 1977 r. na

%48 |bidem.

%9 E. Ochendowski, Geneza, wejscie w Zzycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 582. W
jego sktad weszli m.in. J. Borkowskki, W. Dawidowicz, Z. Janowicz, J. Jendroska i M. Wyrzykowski.

90 5, Zawadzki, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie Naczelnego
Sqdi Administracyjnego — dosSwiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA, \Warszawa
1990, s. 28.

%1 Ibidem, s. 30.

952 J. Borkowski, Problemy rozszerzenia i zakresu ujednolicenia postepowania administracyjnego, PiP 1979, z.
10, s. 35.
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tamach ,,Panstwa i Prawa”, jako jeden z pierwszych autorow, wystapit Jerzy Swiatkiewicz%3,
Uznatl on, ze w zwiazku z nowelizacja k.p.a. mozna rozwazy¢ wprowadzenie do polskiego
systemu sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych na zasadzie klauzuli
generalnej®. | Zabieg legislacyjny” w tym zakresie mozna by jego zdaniem wykonaé¢ w ten
sposob, ze wprowadzono by odpowiedni rozdzial do kodeksu®™® lub wydano by odrebng
ustawe. Wprowadzenie sagdowej kontroli administracji miatoby by¢ dzialaniem integrujagcym
z racji partykularyzmoéw resortowych, rozcztonkowania prawa administracyjnego, a takze

potrzeb ujednolicenia jego wyktadni®®,

Janusz Letowski za§ w kontekscie dyskusji o mozliwosci udoskonalenia postgpowania
administracyjne zwrécit w 1977 r. uwage, ze w tym czasie nie bylo juz przeszkod
politycznych czy organizacyjno-administracyjnych, ktére wpltywalyby negatywnie na
mozliwoéé powotania sadowej kontroli administracji®®’. W jego ocenie opér administracji
przeciw sadom administracyjnym byt bezcelowy i nawet niekorzystny dla niej samej®. W
ocenie Adama Jaroszynskiego, nowelizacja k.p.a. z jednej strony zwigkszy¢ miata stopien
ochrony praw podmiotowych, a z drugiej strony stanowi¢ miata istotny czynnik
dyscyplinujacy w zakresie funkcjonowania administracji®®®. Wedtug Janusza Borkowskiego,
ktory w 1978 r. oceniat 17 lat obowigzywania k.p.a., ,,kodeks stat si¢ swego rodzaju ustawg
zasadnicza stosunkéw obywateli z administracja w sprawach indywidulanych”%. Do zalet
kodeksu zaliczyl on m.in. wyodrebnienie zasad ogolnych, wiaczenie regulacji dotyczacych
rozpatrywania skarg i wnioskOw oraz uregulowanie pozycji udzialu prokuratora w
postepowaniu administracyjnym ,,w zakresie sprawowania kontroli legalnosci dziatania
administracji”®!. Ponadto J. Borkowski stwierdzil, ze dyskutujac o problemie sadowej
kontroli legalnosci decyzji administracyjnych nalezy moéwi¢ o ,,zagadnieniu rozszerzenia

kontroli sadowej”, a nie o jej wprowadzeniu®?

. Wynika¢ to mialo z faktu, ze wiele ustaw
prawa administracyjnego zawieralo normy umozliwiajace ,,przeniesienie sprawy zakonczonej

ostatecznym aktem administracyjnym na forum sadowe”%. Tak m.in. miato by¢ w zakresie

93 J. Swiatkiewicz, O potrzebie i kierunkach nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1977, z.
6,s.101in.

%4 Ibidem, s. 19.

95 Tbidem. J. Swigtkiewicz stwierdzit, ze taki wariant przyjeto w Bulgarii.

%6 1hidem, s. 19-20.

97 J. Letowski, O mozliwosciach doskonalenia postepowania administracyjnego, PiP 1977, 2.5, s. 29.

%8 1bidem, s. 28-29.

99 A. Jaroszynski, Badania nad rozwojem socjalistycznej administracji w Polsce, PiP 1979, z. 12, s. 28.
%0 3. Borkowski, Z zagadnien aktualizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1978, z. 1, s. 61.
%1 Ibidem.

%2 |bidem, s. 71.

%3 Ibidem.
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spraw z zakresu wynalazczo$ci pracowniczej czy regulacji dotyczacych kwestii odszkodowan

%4 Doswiadczenia takie

w zwigzku z niektorymi rodzajami §wiadczen na cele obrony panstwa
przemawia¢ miaty pozytywnie na rzecz kompleksowego rozwoju niczaleznej kontroli decyzji
administracyjnych®®. Wedlig J. Borkowskiego przyszte sadownictwo administracyijne,
sprawujace kontrolg decyzji administracyjnych, powinno opiera¢ si¢ na klauzuli generalnej,
ktora bylaby uzupetniona enumeracja pozytywna, wytaczajaca z niej okreslone sprawy, oraz

powinno ono by¢ sprawowane przez sady powszechne®.

Konieczno$¢ kontynuowania prac, o ktorych mowa byla w dniu 19 marca 1977 r.,
czyli podczas wspolnego posiedzenia Komisji, staly si¢ przedmiotem obrad nastg¢pnego
posiedzenia Komisji: Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Prac
Ustawodawczych w dniu 4 lipca 1977 r.%7 W trakcie obrad przewodniczacy podkomisji ds.
k.p.a. S. Zawadzki wystapil z obszernym referatem, ktoéry zawieral ocen¢ i1 wnioski ze
stosowania regulacji k.p.a. w PRL od 1960 r., a takze ogélne postulaty jego nowelizacji®®®.
Wsrod postulatow reformy postgpowania administracyjnego, wynikajacych z analizy
stosowania k.p.a., S. Zawadzki wymienil potrzebg ,rozszerzenia zakresu sadowej kontroli
legalnosci decyzji administracyjnych”®®. Postulat ten mial zosta¢ poparty przez wigkszos¢
podmiotow z ktoérymi wspotpracowala Komisja ds. k.p.a., a takze sama Komisja
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska. W zwiazku z tym S. Zawadzki
uznal, ze: ,(...) interes obywateli przemawia za stworzeniem mozliwosci odwotlania do
organdéw stojacych poza organami administracji. Za rozwigzaniem tym przemawia rOwniez
interes spoteczny: wprowadzenie sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnej bytoby
czynnikiem unifikacji orzecznictwa. Istnieje potrzeba tego rodzaju unifikacji ze wzgledu na
fakt dziatania 49 organdéw wojewodzkich wydajacych decyzje ostateczne. Wprowadzenie
sagdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych miatoby znaczenie profilaktyczne i
wychowawcze™®’®. Komisja sta¢ miala na stanowisku, ze sadowa kontrola decyzji

administracyjnych opiera¢ si¢ miata na klauzuli generalnej z wylaczeniami okre§lonych

%4 |bidem.

%5 |bidem.

%6 |bidem, s. 72.

%7 Biuletyn z dnia 4 lipca 1977 r. (Nr 235/ VII kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska /12/. Komisja Prac Ustawodawczych /13/, [w:] Sejm PRL. Kadencja VI1. 1976-1980. Tom 1.

%8 |bidem, s. 1-2. Referat zostal przygotowany w oparciu o materiaty i opinie zebrane przez Podkomisje ds.
KPA m.in. od: Urzedu Rady Ministrow, Ministerstwa Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska, Prokuratury Generalngj, Zrzeszenia Prawnikoéw Polskich, Naczelnej Rady Adwokackiej, roznych
komisji sejmowych, wojewodzkich zespotow poselskich.

%9 |bidem, s. 11.

70 |bidem.

172



kategorii spraw (np. obronnoéé czy bezpieczenstwo kraju)®’?. Powierzona miata by¢ ona z
kolei sgdom powszechnym, a nie administracyjnym , ktére miatyby charakter kasacyjny. S.
Zawadzki zwracal rowniez uwage na fakt, ze ,,inne panstwa socjalistyczne” wprowadzity u
siebie instytucje sagdowej kontroli decyzji administracyjnych. Dodal przy tym, ze: ,,Nowy
projekt Konstytucji Radzieckiej przewiduje mozliwos$¢ zaskarzania do sadu osoby urzedowej,
gdy wydata ona decyzje bezprawna badz naruszajaca prawo”®’2. Dlatego postulat
wprowadzenia czy tez rozszerzenia sgdowej kontroli decyzji administracyjnych stat sie
jednym z gltownych postulatow, rozpatrywanych w zwigzku z planowang reformag

postepowania administracyjnego.

Efektem prac Komisji byto opracowanie na podstawie opinii Komisji ds. k.p.a. tez o
usprawnieniu funkcjonowania k.p.a. oraz uchwalenie ,,Opinii w sprawie kierunkéw dziatania
nad nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego”, ktéra skierowaty one do
Prezydium Sejmu PRL®"3. Zgodnie z ,,Biuletynem z dnia 4 lipca 1977 r. (Nr 235/ VII kad.).
Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska /12/. Komisja Prac
Ustawodawczych /13/”: ,,W opinii tej zawarto wysoka ocen¢ obowigzujacego Kodeksu i
zwrdcono uwage na przyczyny uzasadniajagce zamierzone prace nowelizacyjne. Okreslajac
zakres zamierzonej nowelizacji Komisje zwrdcity uwage na celowo$¢ poddania zatozen
nowelizacji szerokiej dyskusji spolecznej oraz przyznania inicjatywy ustawodawczej

Sejmowi”%"4,

Tym samym mozna bylo rozpocza¢ prace nad konkretnym projektem
nowelizujacym k.p.a. Prace w tym zakresie toczyly si¢ przez caly 1978 r. 1 az do ogloszenia
wstepnych ztozen projektu nowelizacji w maju 1979 r.%"® Zgodnie z tym projektem, skargi na

decyzje administracyjne miaty by¢ rozpatrywane przez:

1) Sad Najwyzszy, gdy chodzitlo o decyzje naczelnych i centralnych organow
administracji panstwowej;

2) sady wojewodzkie, gdy chodzi o pozostate decyzje®®.

W zwiagzku z pracami nad nowelizacja k.p.a. oraz powotaniem sadownictwa

administracyjnego nalezy zwréci¢ uwage na posiedzenia Komisji Administracji, Gospodarki

91 Ipidem, s. 12.

72 1hidem.

973 Ipidem, s. 21.

74 1bidem.

9 S, ZawadzKi, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie Naczelnego
Sqgdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA, Warszawa
1990, s. 43.

%76 1bidem.
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Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 22 lutego 1978 r.°”” oraz z dnia 3 maja 1979 r.%’8,
ktore dotyczyly informacji o zatatwianiu skarg i wnioskow. Nie kwestionujac racjonalnosci i
celowosci konstytucyjnego prawa obywateli do sktadania skarg i wnioskOw zwracano uwage
na problemy praktyczne w zwigzku z funkcjonowaniem tej instytucji. Np. na fakt duzej ilo$ci
skarg sktadanych ponownie. Akcentowano, ze: ,,W praktyce skargi czesto wykorzystywane sa
jako dalszy $rodek prawny po wykorzystaniu srodkow prawnych w dwuinstancyjnym toku
postepowania”, a prawne nieograniczenie ich wnoszenia paralizuje czgsto postgpowania®’®. W
tym przypadku nalezy wskazaé, ze rodzaju krytyczne glosy co do praktycznej realizacji
instytucji skarg i wnioskow, zwlaszcza w zwigzku z naduzywaniem tego prawa w
postgpowaniu administracyjnym, stanowity dodatkowe argumenty na rzecz postulatow

wprowadzenia sgdowej kontroli decyzji administracyjnych.

Na koniecznos$¢ reformy postgpowania administracyjnego oraz wprowadzania sagdowej
kontroli decyzji administracyjnej wplynely rdwniez proby reform w zakresie administracji
rolnej. Rolnictwo w PRL stanowito bowiem jedng z tych sfer gospodarczo-spotecznych, w
ktore panstwo silnie ingerowato w celu ksztattowania okreslonych kierunkow ustroju rolnego,

w tym kierunkéw i rodzajéw produkcji rolnej%®®

, a takze na fundamentalne dla rolnikéw
kwestie zwigzane ze stanem prawnym nieruchomosci rolnych®?. Stad tez od lat 70. XX w.
narastata silna potrzeba zagwarantowania rolnikom mozliwo$ci zaskarzenia do sadu decyzji

administracyjnych®®2. Szczegodlne znaczenie w tej sprawie miala regulacja odnoszaca si¢ do

977 Zob. Biuletyn z dnia 22 lutego 1978 r. (Nr 337/ VII kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i
Ochrony Srodowiska /32/. Komisja Prac Ustawodawczych /36/, [w:] Sejm PRL. Kadencja VII. 1976-1980. Tom
2. Biuletyn Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska.

978 Zob. Biuletyn z dnia 3 maja 1979 r. (Nr 596/ VII kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i
Ochrony Srodowiska /32/. Komisja Prac Ustawodawczych /36/, [w:] Sejm PRL. Kadencja VII. 1976-1980. Tom
2. Biuletyn Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska.

978 Zob. Biuletyn z dnia 22 lutego 1978 r. (Nr 337/ VIl kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i
Ochrony Srodowiska /32/. Komisja Prac Ustawodawczych /36 , [w:] Sejm PRL. Kadencja VII. 1976-1980. Tom
2. Biuletyn Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, s. 4-5.

90 Np.: stawa z dnia 10 lipca 1952 r. 0 obowigzkowych dostawach zboz, Dz. U. Nr 32, poz. 214 (uchylona w
1971 r.) ; dekret z dnia 28 sierpnia 1952 r. o obowigzkowych dostawach ziemniakéw, Dz. U. Nr 37, poz. 255
(uchylony w 1971 r.); ustawa z dnia 13 czerwca 1967 r. o obowiazku stosowania nawozoéw mineralnych w
gospodarstwach rolnych, Dz. U. Nr 23, poz. 109; ustawa z dnia 16 lutego 1961 r. o hodowli roslin i
nasiennictwie, Dz. U. Nr 10, poz. 54.

%1 Np. ustawy z dnia: 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr 17, poz.
70); 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wilasno$ci gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 250); 24
stycznia 1968 r. 0 przymusowym wykupie nieruchomosci wchodzgcych w sktad gospodarstw rolnych (Dz. U. Nr
3, poz. 14); 24 stycznia 1968 r. o scalaniu i wymianie gruntow (Dz. U. Nr 3, poz. 13); 29 maja 1974 r. o
przekazywaniu gospodarstw rolnych na wlasno$¢ Panstwa za rentg i splaty pieniezne (Dz. U. Nr 21, poz. 118);
26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych oraz rekultywacji gruntow (Dz. U. Nr 27, poz.
249); 14 czerwca 1960 r. o zagospodarowaniu lasow i nieuzytkow nie stanowigcych wiasnosci Panstwa oraz
niektorych laséw i nieuzytkow panstwowych (Dz. U. Nr 29, poz. 166).

%82 Zob. J. Piszczek, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w sprawach rolnych, [w:] Zeszyty Naukowe
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji i Zarzqdzania. Z. 5-6.
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przejmowania nieruchomosci rolnych na wilasno$¢ panstwa. W zwigzku z tym w czerwcu
1978 r., na mocy decyzji KC PZPR i Prezydium Rzadu, zdecydowano si¢ na podjecie prac
koncepcyjnych w zakresie przygotowania regulacji umozliwiajacych zaskarzenie do sadu
decyzji administracyjnych w sprawach nieruchomosci rolnych®2. Decyzja ta odnosita si¢ do
przyjecia programu pt. , Kierunki przedsiewzie¢ w sprawie dalszego doskonalenia gospodarki
ziemig”%4, Efektem tych prac stalo sic opracowanie projektu ustawy z dnia 12 sierpnia 1978
r. o zaskarzaniu do sadu niektorych decyzji administracyjnych dotyczacych nieruchomosci
rolnych, ktéra nie zostala jednak uchwalona, jako obowiazujace prawo®®.

Najprawdopodobniej zadecydowata w tym zakresie kwestia prowadzenia prac nad sadowa

kontrolg decyzji administracyjnych w ramach zespotu S. Zawadzkiego.

Na poczatku 1979 r. decydujace czynniki polityczne PRL zaakceptowaly ogolny
zakres proponowanych zmian k.p.a. i powotanie sgdowej kontroli decyzji administracyjnych.
Wynika to wprost z ,Notatki w sprawie potrzeby oraz kierunkow aktualizacji Kodeksu
postgpowania administracyjnego”, ktora zostala sporzadzona w styczniu 1979 r. na polecanie
Edwarda Babiucha i Stanistawa Kani przez Prezydium Klubu Poselskiego PZPR%®. W dniu
26 stycznia 1979 r. wystano ja cztonkom Biura Politycznego oraz Sekretarzom i Czlonkom
Sekretariatu KC PZPR%’. Zgodnie z notatka Klub Poselski PZPR, po zapoznaniu si¢ z opinia
w sprawie kierunkow aktualizacji k.p.a. oraz dotychczasowym stanem prac w tym zakresie,
uznal, iz wystgpienie z inicjatywg poselskg w sprawie nowelizacji kodeksu ,,odpowiada
wytycznym rozszerzonego Prezydium Klubu Poselskiego PZPR w udzialem I Sekretarza KC
PZPR tow. Edwarda Gierka w marcu 1977 r.”%8 W zwigzku z tym mozna uznaé, ze notatka
ta byta decydujacym czynnikiem rozpoczgcia prac, zmierzajacych do przygotowania projektu
nowelizacji k.p.a. w formie poselskiej inicjatywy ustawodawczej. Jedng z gtdéwnych zmian,
okreslonych w notatce, mialo by¢ ,,dalsze poglebianie praworzadnosci w postgpowaniu

administracyjnym”®9, Dlatego nowelizacja miata dotyczy¢ przede wszystkim:

1) przywrocenia zasady dwuinstancyjno$ci w sprawach rozstrzyganych w pierwszej

instancji przez wojewodow 1 prezydentdw miast stopnia wojewddzkiego;

Studia Administracyjnoprawne. W 30-lecie pracy naukowej Profesora dra Wactawa Dawidowicza, Gdansk
1982, s. 343.

%3 |bidem, s. 344

%4 |bidem.

%5 |bidem.

%6 AAN, PZPR, KC w Warszawie, sygn. X1/912, k. 3.

%7 Ibidem.

%88 |bidem.

%9 Ibidem, k. 4.
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2) rozszerzenia zakresu sagdowej kontroli decyzji administracyjnych;

3) zmian zmierzajacych do utrzymania trwatosci decyzji administracyjnych®®.

Jesli chodzi o sagdowg kontrole decyzji administracyjnych, w notatce napisano, ze jest
ona stosowana w polskim systemie prawnym od wielu lat. W zwigzku z w tym zwrdcono
uwage na kilka ustaw, w ktorych byly zawarte przepisy o mozliwosci zaskarzenia danej

decyzji lub dziatania administracji®®.

Dodano przy tym, ze rezultaty stosowania tych
przepisOw byly pozytywne oraz zaznaczono, ze ,,szereg innych krajow socjalistycznych”
stosowato sadowa kontrole decyzji administracyjnych, nalezy rozszerzy¢ ja w Polsce®®2. W
przypadku innych krajow socjalistycznych w pierwszej kolejnosci zwrocono uwage na ZSRR,
podkreslajac, ze ,,sadowa kontrola decyzji administracyjnych, na podobnych zasadach jak w
PRL, funkcjonuje od szeregu lat w Zwigzku Radzieckim”, a zakres tej kontroli znaczaco
rozszerzyto wejscie nowej Konstytucji ZSRR w 1977 r. W tym zakresie zawarto ttumaczenie

artykulu 58 tej Konstytucji. Nastepnie napisano, ze sadowa kontrole administracji

wprowadzity Jugostawia, Rumunia, Bulgaria, a takze w ograniczonym zakresie Wegry®®.

W przypadku argumentéw 1 postulatow, na rzecz rozszerzenia zakresu sadowej

kontroli decyzji administracyjnej, to w notatce wskazano, ze:

1) obejmowala ona w krajach socjalistycznych wylacznie kontrolg¢ zgodnosci tych
decyzji z prawem, a nie obejmowata kryterium celowos$ci oraz zasadno$ci merytorycznej.
Tym samym sady nie ingerowaly w dziatalnos¢ administracji panstwowej. Ten model miatby

by¢ wlasciwy réwniez dla PRL;

2) poziom rozwoju PRL oraz ,dojrzato$¢ i sprawno$¢ organdéw administracji
panstwowej, jak roéwniez systematyczne podnoszenie kwalifikacji pracownikéw organdéw

administracji panstwowe;j”%®* stwarzaty dobre warunki do przeprowadzenia reformy;

3) z punktu widzenia zakresu kompetencyjnego najlepszym rozwigzaniem byloby
przyjecie ,,0g0lnej klauzuli o dopuszczalno$ci skargi do sadu na decyzje wydawane przez

organy administracji panstwowej, z wytgczeniem jedynie, podobnie jak to si¢ czyni w innych

%0 1hidem, k. 6.

91 Chodzilo o nastepujace ustawy z dnia: 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz. U. Nr 24, poz. 151); 19 pazdziernika 1972 r. o wynalazczosci (Dz. U. Nr 43, poz. 272); 24 pazdziernika
1974 r. o okregowych sadach pracy i ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 39, poz. 231); 24 pazdziernika 1974 r.
Prawo wodne (Dz.U. nr 38, poz. 230).

92 AAN, PZPR, KC w Warszawie, sygn. X1/912, k. 12.

%3 Ibidem, k. 12.

%4 Ibidem.
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krajach, okreslonych kategorii decyzji, np. w sprawach obronnosci kraju, zwalczania klgsk
zywiotlowych 1 epidemii, wiz i paszportow, oraz w niektérych innych sprawach o

szczegdlnym charakterze%%;

4) skarga do sagdu bytaby dopuszczalna jedynie po wyczerpaniu drogi postepowania

administracyjnego;

5) jesli chodzi o podstawowe zatozenia postepowania przed sadem, to w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa to ,,sad wiadny bylby uchyli¢ w cz¢sci lub catosci decyzje i
przekaza¢ sprawe wilasciwemu organowi administracji panstwowej do ponownego

rozpatrzenia oraz wydania nowej decyzji”’®.

Na koncu notatki Prezydium Klubu Poselskiego PZPR wystapito z propozycja, zeby
Biuro Polityczne PZPR ,wyrazito zgode na sfinalizowanie i wniesienie pod obrady Sejmu
projektu nowelizacji KPA w oparciu o przedstawione zasady”. Oprocz tego zostaly zawarte
trzy propozycje dla komisji sejmowych, ktore zajmowaty si¢ reformg. Po pierwsze, zalecono
komisjom sejmowym kontynuowanie prac nad nowelizacja i przedyskutowanie ich w trybie
roboczym z przedstawicielami rzadu. Po wtore, uzgodniony po wskazanych wyzej
konsultacjach projekt miano wnie$¢ do Sejmu pod pierwsze czytanie, a nastgpnie
zaproponowano ,,otworzy¢ nad nim fachowa konsultacj¢ 1 publiczng dyskusje prowadzonag
rzeczowo i bez pospiechu”®®. W trzecim postulacie zawarto wskazanie, ze po pomy$lnych
konsultacjach projekt nalezy przedtozy¢ Sejmowi do uchwalenia pod koniec kadencji tego
organu, a wiec miedzy czwartym kwartatem 1979 r. lub pierwszym kwartatem 1980 r.9%
Biuro Polityczne PZPR zaakceptowato propozycje Prezydium Klubu Polskiego PZPR, ale
jednoczesnie wyrazilo trzy uwagi, dotyczace wprowadzenia sadowej kontroli decyzji
administracyjnych®®.  Po pierwsze, wyrazano preferencje dla przyjecia klauzuli
enumeracyjnej’®. Po drugie, wskazano, ze sadowi administracyjnemu nie powinno

przystugiwa¢ prawo merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy w przypadku bezczynnoS$ci

95 Ipidem, k. 13.

%% 1hidem.

%7 AAN, PZPR, KC w Warszawie, sygn. X1/912, k. 14.

%8 1hidem.

%9 1hidem.

1000 5. Zawadzki, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie Naczelnego
Sgdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA, Warszawa
1990, s. 37.

1001 Iidem.
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organéw administracji’®®?, Natomiast trzecia uwaga odnosita si¢ do kwestii odszkodowania w

przypadku uchylenia decyzji wydanych z ewidentnym naruszeniem prawa'%

W zwigzku z pracami nad nowelizacjg k.p.a. w dniach 21-22 maja 1979 r. Komitet
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk zorganizowal konferencje¢ na temat praworzadnosci
w dzialaniu administracji panstwowej'®®*. W trakcie jej obrad zwracano uwage, ze
zdecydowana wigkszo$¢ przedstawicieli nauki prawa opowiedziata si¢ za powotaniem
mechanizmu sadowej kontroli decyzji administracyjnych na podstawie klauzuli
generalnej’®. W materiatach pokonferencyjnych zostaly opublikowane referaty S.
Zawadzkiego, W. Dawidowicza, J. Borkowskiego, J. Jendroski, L. Bara i J. Swiatkiewicza. Z
punktu widzenia rozwazan nad geneza NSA wazny wydaje si¢ referat S. Zawadzkiego pt.
,Praworzadno§¢ w  stosunkach miedzy obywatelem a administracja panstwa
socjalistycznegoi®%®, Wystapienie S. Zawadzkiego stanowitlo bowiem swojego rodzaju
ideologiczne uzasadnienie planowanej reformy postgpowania administracyjnego i
wprowadzanego wraz z nig mechanizmu sagdowej kontroli decyzji administracyjnej. Referent
zwrécit w nim uwage, ze zewngtrzna kontrola sadu nad okreSlonymi dzialaniami
administracji zgodna jest z interesami mas pracujacych i jest konieczna dla realizacji
postulatéw umocnienia praworzadnosci w PRLY. W zwiazku z tym zwrdcit on uwage na

dwa wezlowe problemy:

1) nie mozna zaktada¢, ze ,,administracja sama i tylko ona najlepiej jest w stanie
oceni¢ trafnos¢ 1 zgodnos$¢ z prawem podejmowanych przez poszczegdlne organy decyzji”,
gdyz jest to sprzeczne z zasadg ludowladztwa. Z niej natomiast wynika, ze wtadza nalezy do
ludu pracujacego miast i wsi 1 jest realizowana nie tylko przez administracje, ale 1 przez sady

oraz organy przedstawicielskie;

2) klasowy charakter panstwa nie oznaczat, ze nie mogly w nim wystapi¢ dysfunkcje,

ktore nalezato eliminowaé, zwlaszcza w warunkach skomplikowania si¢ rzeczywistosci

1002 Ipidem.

1003 Ipidem, s. 37-38.

1004 pyskusja, [w:] Problemy praworzgdnosci w dziataniu administracji panstwowej. Materialy konferencji
naukowej Komitetu Nauk Prawnych PAN, Warszawa 21-22 maja 1979 roku pod redakcjg Ludwika Bara,
Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1980, s. 125-140.

1005 |hjdem, s. 136.

1006 5. Zawadzki, Praworzqdnosé w stosunkach miedzy obywatelem a administracjg panstwa socjalistycznego,
[w:] Problemy praworzgdnosci w dziataniu administracji panstwowej. Materialy konferencji naukowej Komitetu
Nauk Prawnych PAN, Warszawa 21-22 maja 1979 roku pod redakcjg Ludwika Bara, Wroctaw-Warszawa-
Krakéw-Gdansk 1980, s. 9.

1007 Ibidem, s. 19.
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spoteczno-gospodarczej oraz wzmocnienia biurokracji i tendencji technokratycznych. Stad tez

istnieje mozliwo$é wystapienia kontrolil%%,

W dniu 23 maja 1979 r. odbylo si¢ wspdlne posiedzenie Komisji: Administracji,
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Prac Ustawodawczych, pod

przewodnictwem Adama Eopatkil®®

. Przedmiotem tego posiedzenia byty m.in. wyniki prac
nad kontrolg realizacji ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. ,Kodeks Postgpowania
Administracyjnego” oraz wnioski w przedmiocie aktualizacji tej ustawy”'%%, Posiedzenie
rozpoczeto si¢ od wystagpienia Sylwestra Zawadzkiego z ramienia PZPR, ktory przedstawit
sprawozdanie poselskie podkomisji ds. k.p.a. z zakonczenia prac przygotowawczych nad
nowelizacja kodeksu®®!!, Stwierdzit on, Ze prace nad wstepnym projektem nowelizacji k.p.a.

dotyczyty w zasadzie czterech zagadnien:
1) dwuinstancyjno$ci postgpowania;

2) unifikacji tego postgpowania oraz dostosowania ustaw szczeg6lnych do

nowelizowanego k.p.a.;

3) sadowe;j kontroli decyzji administracyjnych;

4) , niektorych innych kwestii szczegétowych”012,

W przypadku konkretnych rozwigzan S. Zawadzki uznal, ze: ,,Proponuje si¢ zasade
kontroli decyzji administracyjnych pod wzgledem ich zgodno$ci z prawem, jako jedng z
ogolnych zasad postgpowania administracyjnego. Bylby to niewatpliwy przejaw pogtebiania
si¢ praworzadnosci socjalistycznej 1 poszerzania instytucjonalnych form ochrony praw
obywateli”%'3, Zgodnie z relacja S. Zawadzkiego, Komisja po wielu dyskusjach opowiedziata
si¢ za uregulowaniem sagdowej kontroli decyzji w k.p.a. Jesli chodzi o strukture sagdownictwa
administracyjnego, to skargi na decyzje naczelnych i centralnych organéw administracji
panstwowej rozpatrywa¢ mial SN, skargi za$ na pozostate decyzje rozpatrywane miaty by¢
przez sady wojewoddzkie. Poza tym S. Zawadzki stwierdzit, ze: ,,Przewiduje si¢ zarazem, iz

przed skierowaniem sprawy do sadu organ administracji panstwowej sam bedzie mogt

1008 1hidem, s. 19-21.

1009 Bjuletyn z dnia 23 maja 1979 r. (Nr 605/ VIl kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska /32/. Komisja Prac Ustawodawczych /36/, [w:] Sejm PRL. Kadencja VII. 1976-1980. Tom 2.
Biuletyn Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska.

1010 1hidem, s. 1.

1011 1hidem.

1012 1hidem, s. 3.

1013 1hidem, s. 4.
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zmieni¢ lub uchyli¢ kwestionowang decyzje, jesli uzna skarge jako zasadng. Podstawa skargi
sagdowej moze by¢ jedynie niezgodno$¢ decyzji z prawem, naruszenie prawa materialnego,
badz prawa procesowego”%*. Z kolei sad mogiby uchyli¢ decyzje w catosci lub w czesci,
przekazujac ja do ponownego rozpatrzenia. Tym samym nie moglby rozstrzygaé sprawy

merytorycznie.

Podsumowujac swoje wystgpienie, S. Zawadzki zaznaczyl, ze Podkomisja ds. k.p.a.
jest zdania, iz prace przygotowawcze sg na tyle zaawansowane, ze projekt nowelizacji k.p.a.
moze zostaé wniesiony z inicjatywy poselskiej pod obrady Sejmul®*®. W czasie dyskusji, po
wystgpieniu S. Zawadzkiego, jako pierwszy gtos zabral poset PZPR Aleksander Zarajczyk,
ktory zwrocit uwage, ze kompetencja sgdownictwa administracyjnego powinna opierac si¢ na
klauzuli generalnej'®®. Minister Sprawiedliwosci Jerzy Bafia odpowiedzial z kolei, ze ,z
prawniczego punktu widzenia” moze zgodzi¢ si¢ z postem A. Zarajczykiem, ale dyskusja czy

lepsza jest klauzula enumeracyjna, czy tez generalna nie jest ,,sporem pryncypialnym”0%.

Dyskusja o kierunkach prac legislacyjnych nad reforma k.p.a. i powotaniem sgdowej
kontroli administracji odbyta Si¢ na tamach ,,Gazety Prawniczej” z dnia 15 czerwca 1979 r.
Wzieli w niej udziat: Ludwik Bar, Irena Damentko, Tadeusz Lopaciuk, Jerzy Swiatkiewicz,
Sylwester Zawadzki oraz moderator Jozef Klimek. W opinii S. Zawadzkiego najwazniejszy
byt fakt, ze w trakcie dyskusji nad reforma k.p.a. pojawila si¢ ,,aprobata polityczna dla
kierunkéw rozwigzan sadowej kontroli decyzji administracyjnych”%8, Umozliwito to tym
samym prace nad odpowiednim projektem poselskim. Oprocz tego L. Bar zwr6cit uwage na
to, ze projektowane rozwigzania muszg odpowiadaé ,,zapotrzebowaniom politycznym,
spotecznym 1 prawnym”, chociaz daje si¢ zauwazy¢ negatywny stosunek administracji, ktora
wszelka kontrole upatruje jako dazenie do uszczuplenia jej wladzy'%*°. W dyskusji poruszono
m.in. problem zaskarzania bezczynnosci organdéw administracji, mozliwo$¢ wydawania

1021

orzeczen merytorycznych przez sady administracyjne'®?, klauzuli kompetencyjnej®?, czy tez

1034 1hidem.

1015 1hidem, s. 5-6.

1016 1hidem, s. 6.

1017 1hidem.

1018 Dyskusja redakcyjna. Kierunki legislacyjnych zamierzen. Sqdowa kontrola decyzji administracyjnych, GP
1979,nr12,s. 1.

1019 1hidem.

1020 W tej kwestii sprzeciw wyrazit L. Bar. Wedlug niego kontrola decyzji administracyjnych powinna by¢
sprawowana wytacznie z punktu widzenia legalnosci.

1021 W tym zakresie L. Bar odpowiedzial sie za najbardziej ,sradykalnym” rozwigzaniem, a mianowicie
przyjeciem klauzuli generalnej z tym, ze decyzje np. z zakresu obronnosci lub bezpieczenstwa bylby
rozpatrywane w postgpowaniu tajnym. Natomiast S. Zawadzki opowiedzial si¢ za przyjeciem klauzuli
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kwestie struktury organizacyjnej przysztego sadownictwa administracyjnego’®?2. Na tamach
»Gazety Prawnicze]” z dnia 1 lipca 1979 r. zalozenia projektu ustawy opisat Jerzy
Swiatkiewicz, co miato shuzy¢ jego prezentacji dla szerszego grona odbiorcow przed
skierowaniem go do pierwszego czytania w Sejmiel®?. Autor ten okreslit go jako ,.dojrzaty
dokument mysli politycznej 1 prawniczej”, ktory powinien staé si¢ przedmiotem

ewentualnego doskonalenia i uchwalenia®?,

Kolejng publiczng informacj¢ o przebiegu prac nad reforma postgpowania
administracyjnego znajdujemy w artykule w ,,Panstwie i Prawie” z sierpnia-wrzesnia 1979 r.
Jego autorzy, S. Zawadzkie oraz Remigiusz Orzechowski (6éwczesny dyrektor Biura
Prawnego Sejmu PRL) napisali, ze biorac pod uwage 6wczesny przebieg prac w Sejmie,
skargi na decyzje administracyjne rozpatrywane beda przez Sad Najwyzszy, gdy wydane
zostang one przez naczelne i centralne organy administracji panstwowej oraz przez sady
wojewddzkie, gdy wydana zostang one przez pozostale organy'%%. Podstawe skargi stanowié
miata niezgodno$¢ decyzji z prawem, ktora polega¢ miata na naruszeniu prawa materialnego
lub procesowego®?. Tym samym kontrola odbywa¢ mita si¢ pod wzgledem legalnosci, a nie
celowosci, co spowodowato, ze zrezygnowa¢ miano z mozliwosci skargi na bezczynno$¢
organéw administracjil®?’. Samo postepowanie w sprawach kontroli sadowej decyzji
administracyjnych miato by¢ jednoinstanycjne, z mozliwoscia wniesienia rewizji

nadzwyczajnej wedtug zasad podobnych jak w postepowaniu cywilnym?°%,

Koncepcja wprowadzenia sadowej kontroli decyzji administracyjnych, ktora zostata
przedstawiona w maju 1979 r. w formie propozycji legislacyjnych, nie przewidywata
utworzenia odrebnego sadownictwa administracyjnego'®?. Sam juz jednak formalny projekt
ustawy o zmianie k.p.a., ktory zostal wniesiony do prac sejmowych dnia 17 pazdziernika

1979 r., przewidywal utworzenie Najwyzszego Sadu Administracyjnego, co oznaczalo istotng

enumeracyjnej, polegajacej na wyliczeniu podstawowych dziedzin zycia spotecznego (np. rolnictwo, le$nictwo).
Wedlug niego, wariant ten mozna byloby zmodyfikowa¢ w ten sposob, zeby dziedziny te ujaé jeszcze bardziej
szczegotowo, co tez znalazto ostatecznie wyraz w przyjetej w 1980 r. ustawie powotujacej NSA.

1022 1hidem, s. 4.

1023 . Swigtkiewicz, Projektowane zmiany w kpa, GP 1979, nr 13, s. 1.

1024 1hidem, s. 11.

1025 5, Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki i kierunki aktualizacji kodeksu postepowania administracyjnego,
PiP 1979, z. 8-9, s. 20.

1026 1hidem.

1027 1hidem.

1028 1hidem, s. 21.

1028 R. Chrusciak, Prace parlamentarne nad konstytucyjnym i ustawowym uregulowaniem Naczelnego Sqdu
Administracyjnego (1979-2002), [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
1980-2005, Warszawa 2005, s. 91.
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zmiane pierwotnej koncepcjil®. Wigzalo si¢ to z przyjeciem propozycji rzadowych, ktore
wskazywaly na konieczno$¢ wydzielenia sadownictwa administracyjnego z pionu
sadownictwa powszechnego'®!, W dniu 17 pazdziernika 1979 r. do Marszatka Sejmu PRL
wplynal projekt ustawy zmieniajgcy ustawe Kodeks postgpowania administracyjnego (Druk
Sejmowy 131), ktorzy wniesli postowie z upowaznienia PZPR w porozumieniu z Klubami
Poselskimi ZSL oraz SD%2, Wnhniesiony projekt nosit nazwe ,,Ustawa z dnia....1979 r.
zmieniajaca ustawe Kodeks postepowania administracyjnego”!%®3. Zgodnie z punktem 10
projektu, art. 12 § 2 k.p.a. mial zawiera¢ norme, ktora okreslita, ze decyzje administracyjne
mogty by¢ ,,na zasadach i w trybie okreslonym w kodeksie” zaskarzane do sadu z powodu
niezgodnosci z prawem”%*. Punkt 52 projektu zaktadal, ze na mocy art. 99 § 1 k.p.a. do
czesci sktadowej decyzji administracyjnej naleze¢ miato réwniez pouczenie o przystugujacej

stronie prawie skargi do sadu®®®®,

Glowng czeéé projektu stanowit jednak ,Dzial III*”, ktorzy otrzymal brzmienie
,Zaskarzanie decyzji do sadu”. Zgodnie z art. 150! § 1 w nim zawartym: , Decyzja organu
administracji panstwowej moze by¢ zaskarzana do sadu z powodu jej niezgodnosci z
prawem”1%% W art. 150! § 2 zawarto katalog dwudziestu spraw, w ktorych decyzje mogly
by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego, a w art. 150! § 3 znajdowata si¢ norma, ktora
wskazywala, Zze na mocy ustaw szczegélnych mogty zosta¢ przewidziane inne przyczyny
zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego niz te okreslone w art. 150! § 2. Zgodnie z art.
150% § 1 rozpoznawanie skarg na decyzje administracyjne organéw administracji panstwowe;
naleze¢ miato do Najwyzszego Sadu Administracyjnego. Jego siedziba znajdowac miata si¢ w
Warszawie. W art. 1502 projektu zawarto ogolne regulacje odnoszace sie do majacego by¢

powotanego NSA. Zgodnie z nimi Minister Sprawiedliwosci, w drodze rozporzadzenia, mogt

1030 1hidem, s. 91-92.

1031 Zob. S. Zawadzki, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesigciolecie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA,
Warszawa 1990, s. 44.

1082 Druk Sejmowy Nr 131, Sejm PRL, VII Kadencja (1976-1980). Byt to projekt poselski. Wniosto go 22
postow: Edward Babiuch, Jerzy Bafia, J6zef Barecki, Mieczystaw Jagielski, Stanistaw Kania, Eugenia Kempara,
Barbara Koziej-Zukowa, Zdzistaw Kurowski, Witold Lipski, Adam Lopatka, Jerzy Lukaszewicz, Bronistaw
Owsiak, Jozef Pinkowski, Franciszek Sadurski, Halina Skibniewska, Piotr Stefanski, Zdzistaw Tomal, Krzysztof
Trebaczkiewicz, Andrzej Werblan, Sylwester Zawadzki, Zbigniew Zielifiski, Zdzistaw Zandrowski.

1033 |hidem, s. 1.

1034 1hidem, s. 5.

1035 1hidem, s. 21.

1036 1hidem, s. 43.
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tworzy¢ ,,poza siedzibg tego Sadu” osrodki zamiejscowe oraz ustala¢ ich siedziby, obszar

wlasciwosci oraz ich organizacje”%¥'.

Sedziowie Najwyzszego Sadu Administracyjnego mieli by¢ wybierani przed Rade
Panstwa sposrod osob, ktore posiadaly przewidziane we witasciwych przepisach kwalifikacje
sedziowskie 1 osoby, ktore ,,wykazywaly si¢ szerokg znajomoscig problematyki wystepujacej
W zakresie administracji panstwowej i majace wyksztalcenie prawnicze”'%%, Dodatkowym
wymogiem dla drugiej kategorii 0oséb byto posiadanie co najmniej dziesigcioletniego okresu
pracy na stanowisku, w organach administracji panstwowej albo na innym stanowisku, z
ktorym byta zwigzana praktyka prawnicza. Prezes Rady Ministrow, na wniosek Ministra
Sprawiedliwosci, sposrod sedziow NSA mial powotywaé Prezesa tego Sadu. Jego odwotanie
nastgpowaé mialo w takim samym trybie. Dzial poswigcony Najwyzszemu Sadowi
Administracyjnemu konczyt si¢ art. 150%% § 5 projektu, zgodnie z ktérym ,,w pozostatych
sprawach dotyczacych sedziow Najwyzszego Sadu Administracyjnego 1 tego Sadu, w
szczegolnoSci w  sprawach powolywania 1 odwolywania se¢dziow, w sprawach
dyscyplinarnych oraz ustrojowych maja odpowiednie zastosowanie przepisy odnoszace si¢ do
sedziow sadow wojewodzkich oraz sadow wojewddzkich, za§ w sprawach ptacowych

przepisy dotyczace sedziow Sadu Najwyzszego™19%,

Jesli chodzi o procedure postgpowania przed Najwyzszym Sadem Administracyjnym,
w projekcie, w przeciwienstwie do ostatecznej wersji przyjetej w 1980 r., zawarto
kompetencje sadu do umorzenia postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 1501 § 1
projektu, sad po rozpatrzeniu skargi na rozprawie, w razie jej uwzglednienia miat uchyla¢ w
catosci lub w czeg$ci zaskarzong decyzje, a w miarg potrzeby réwniez wydang przez decyzje
przez organ administracji pierwszej instancji i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia
wlasciwemu  organowi. Jezeli zaszla podstawa do umorzenia postgpowania

administracyjnego, sad w razie uchylenia decyzji, umarzal postepowanie.

Interesujaca byta tres¢ uzasadnienia dotgczona do projektu, w ktorej stwierdzono, ze
,Zasada dopuszczalnosci skargi do sadu na decyzj¢ administracyjng do jej zgodno$ci z
prawem stanowi zarowno przejaw pogtebiania zasady praworzadnosci socjalistycznej, jak tez
poszerzania instytucjonalnych form ochrony praw obywateli. Stanowi zarazem wyraz

Osiggnietego rozwoju naszego Panstwa oraz jego dazenia do instytucjonalnego

1037 1pjdem, s. 52a.
1038 1phjdem.
1033 1pjdem.
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zagwarantowania prawidlowosci  dzialania jego organéw”%®,  Autorzy projektu
argumentowali, ze konstrukcja polegajaca na tym, ze sady bedg kontrolowac legalnosé
decyzji administracyjnych miata zagwarantowac to, ze ,,nic bedg zatem ani ograniczaly ani
zastepowaly organéw administracji panstwowej w merytorycznym rozstrzyganiu spraw

91041

nalezacych do ich wiasciwosci W zwigzku z tym sadowa kontrola decyzji

administracyjnych przyczyni¢ si¢ miata do:
1) podniesienia jako$ci pracy organéw administracji panstwowe;j;

2) ujednolicenia wyktadni prawa;

3) podniesienia autorytetu organéw administracji panstwowe;j1%4,

W koncowej czeéci uzasadnienia do projektu ustawy o zmianie k.p.a. zwroécono
uwage, ze dopuszczenie skargi na decyzje administracyjne ,,stanowi¢ bedzie w istocie
upowszechnienie tej kontroli, dopuszczonej dotychczas incydentalnie w poszczegdlnych

ustawach szczegodlnych”1043,

Pierwsze czytanie poselskiego projektu ustawy zmieniajacej ustawe Kodeks
postepowania administracyjnego (Druk nr 131) odbyto si¢ w dniu 25 pazdziernika 1979 r. w
trakcie 25 posiedzenia Sejmu PRL%*. Pierwsze czytanie projektu ustawy odbylo sie jako
czwarty punkt obrad, a glos jako pierwszy zabral poset-sprawozdawca Sylwester
Zawadzkil®®. Przedmowa jak i pierwsze dwa punkty sprawozdania dotyczyty glownie ratio
legis projektul®® a takze zawieraly charakterystyke gtownych zmian w zakresie
postepowania administracyjnego. Punkt 3 sprawozdania dotyczyl natomiast powotania
sagdowej kontroli administracji. Jego pierwszy akapit nalezy przywotaé¢ in extenso: ,,.Do
najistotniejszych zmian w przedtozonym projekcie i nowelizacji nalezy niewatpliwie projekt
171047

istotnego rozszerzenia zakresu sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnyc

Zgodnie z tym zaakcentowano, ze w systemie prawno-ustrojowym PRL sgdowa kontrola

1040 Ibidem, s. 10.

1041 Ibidem, s. 11.

1042 Ibidem.

1043 |bidem, s. 11.

1044 Sprawozdanie Stenograficzne z 25 posiedzenia Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w dniu 25
pazdziernika 1979 r., Sejm PRL, VII Kadencja (1976-1980).

1045 1hidem, s. 68.

1046 5 Zawadzki rozpoczynajac sprawozdanie stwierdzit, ze: ,,w trybie KPA zostalo wydanych w 1978 roku
wylacznie przez organy administracyjnego stopnia podstawowego okoto 9 milionéw decyzji, dotyczacych
najbardziej zywotnych dla obywateli spraw”, co oznacza¢ miato doniostos¢ i konieczno$¢ zmian tej regulacji, co
mialo zapewni¢ ,,praworzadno$¢ i rozwdj demokracji socjalistyczne;j”.

1047 Ibidem, s. 73.
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administracji juz istniala, ale nowelizacja ustawy o k.p.a. w zakresie jej rozszerzenia stanowi
jedna z najbardziej istotnych reform. S. Zawadzki wskazal, ze w postgpowaniu
administracyjnym organy administracji fgczg w sobie cechy strony i arbitra, co powoduje
Jtrudnoéci w eliminowaniu subiektywizmu w rozstrzygnieciach”%®. W zwiazku z tym,
wedlug S. Zawadzkiego, W.I. Lenin przewidywal mozliwo$¢ ochrony praw obywatela
poprzez mozliwo$¢ rozwigzania takich sporow w sadzie. W tym tez kierunku p6j$¢ miato
ustawodawstwo Butgarii, We¢gier, Rumunii, Jugostawii, a ZSRR przyja¢ mial ,zasade

kontroli sadowej” w swojej konstytucji z 1977 r.1049

Propozycja przyjecia instytucji skargi na niezgodno$¢ decyzji administracyjnej z

prawem miata oznacza¢ w ocenie S. Zawadzkiego:

1) zasadniczy postep w umacnianiu praworzadno$ci w relacjach miedzy obywatelem a

administracja;

2) ujednolicenie przepiséw prawa administracyjnego oraz ,,integracj¢ jego rozlegtych

dziedzin”;
3) poszerzenie instytucjonalnych form ochrony praw obywateli;
4) zwickszenie kultury administrowanial®,

Powotanie Najwyzszego Sadu Administracyjnego miato nie by¢ sprzeczne z art. 61
Konstytucji PRL, ktory stanowil, ze SN jest naczelnym organem sgdowym, sprawujacym
nadzor nad dziatalnos$cig wszystkich innych sadéw w zakresie orzekania. W zwigzku z tym
projekt ustawy nowelizujacej k.p.a. zaktadat wnoszenie do SN, w okreslonych przypadkach,

rewizji nadzwyczajnych od orzeczen Najwyzszego Sadu Administracyjnego.

Po zakonczeniu sprawozdania S. Zawadzkiego gtos zabral wicemarszatek Sejmu PRL
Andrzej Werblan, ktory stwierdzit, ze Konwent Seniorow zaproponowal, zeby omawiany
projekt ustawy nie byt poddawany dyskusji po wystapieniu S. Zawadzkiego a byt odestany do
Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz do Komisji Prac
Ustawodawczych w celu wspdlnego jego rozpatrzenial®!, W zwigzku z brakiem sprzeciwu A.

Werblan poinformowat, ze na mocy art. 57 ust. 2 regulaminu Sejmu Prezydium Sejmu

1048 |hidem.

1049 |bidem, s. 73-74.
1050 |bidem, s. 74.
1051 |bidem, s. 77.
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postanowito przekaza¢ projekt zmiany ustawy o k.p.a. do konsultacji spotecznych i w tym

celu zwrdcito si¢ do wojewddzkich zespotdow poselskich o jej przeprowadzenie!%°2,

Okres przeznaczony na przeprowadzenie zarzadzonych konsultacji spolecznych, ze
wzgledu na zblizajacy si¢ koniec VII kadencji Sejmu PRL, byt do$¢ krotki, trwat bowiem od
1 listopada do 12 grudnia 1979 r., ale jak zauwazyt S. Zawadzki ,,zostal on w maksymalnym
stopniu wykorzystany”1%®3, Wedtug niego wojewddzkie zespoly poselskie przeprowadzily
ogodtem 636 spotkan i narad, w ktorych miato uczestniczyé ogétem 33 620 obywateli®, Ich
wynikiem miato by¢ 47 opinii wojewodzkich zespotéw poselskich i Kota Poselskiego
,,Znak”, ktore zostaly ztozone do Prezydium Sejmu'®®. Oprocz tego, Prezes Rady Ministrow
zobowigzal do zajecia stanowiska w zakresie reformy k.p.a. wszystkie naczelne, centralne i
terenowe organy administracji stopnia wojewddzkiego, a takze zwrocit si¢ o opini¢ do wiadz
naczelnych 10 zwigzkéw spoétdzielczych, 7 wydziatow prawa i administracji, a takze do
Akademii Spraw Wewnetrznych!®®. Nalezy réwniez wspomnieé o opiniach poszczegolnych
instytucji oraz oso6b indywidualnych, ktorych liczba wedlug S. Zawadzkiego, powotujacego

sie na dane Kancelarii Sejmu wynie$é miaty ogotem 1050107

W okresie konsultacji spotecznych, jak zauwazyt S. Zawadzki, najwigcej uwag i
propozycji, skierowanych do komisji sejmowych, dotyczylo sadowej kontroli legalnosci
decyzji administracyjnych. Po pierwsze postulowano zmiang nazwy tytulu ustawy, ktora
miata zaakcentowac ,,fakt utworzenia sagdownictwa administracyjnego jako najpowazniejsza
zmiane k.p.a.”1%8, Komisje sejmowe wyszly naprzeciw tym propozycjom, pozostawiajac
jednak kompleksowy charakter ustawy (kodeksu), co oznaczato, ze zawiera¢ miata ona
rowniez normy o sadownictwie administracyjnym, kolegium kompetencyjnym oraz o
skargach i wnioskach!®®, Po wtére postulowano powierzenie sadownictwu powszechnemu
sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, co miato gwarantowa¢ gtéwnie
powszechno$¢ sadow dla ludnosci oraz niwelowa¢ trudno$ci organizacyjne, zwigzane z

utworzeniem nowych sadow'%. Z racji jednak specyfiki prawa administracyjnego,

1052 Ibidem, s. 77-78.

1053 g Zawadzki, Pokfosie konsultacji spotecznej i debaty poselskiej w sprawie nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego, PiP 1980, z. 2, s. 3.

1054 1hidem.

1055 1hidem.

1056 |pidem, s. 4. W efekcie tych dzialan URM zarejestrowat wplyw ponad 100 opinii.

1057 1hidem.

10%8 |bidem, s. 5-6.

1059 Ibidem, s. 6.

1060 1pidem.

186



réznigcego si¢ od problematyki prawa cywilnego i karnego, w komisjach sejmowych
przewazyt poglad o utworzeniu sadownictwa specjalnego, ktore zapewni dla obywatela
odpowiedni poziom orzecznictwa w sprawach administracyjnych!®!. Jak zwracat uwage
Remigiusz Orzechowski, w toku prac nad ustawa dos¢ dlugo utrzymywata si¢ koncepcja
powolania sadownictwa administracyjnego, ktore rozpatrywaloby skargi na decyzje
administracyjne przez sady wojewodzkie i Sad Najwyzszy'%2. Taka koncepcja sprzyjataby
m.in. zapewnieniu zblizenia sagdu do obywateli, co zwigzane miato by¢ z powotaniem tzw.

wydzialéw administracyjnych w sadach wojewddzkich?®2,

Trzecim postulatem byta kwestia nazwy nowego sadu. Uznano, ze zaproponowana
nazwa ,,Najwyzszy Sad Administracyjny” nie jest wilasciwa, gdyz po pierwsze stowo
,NajWyzszy” moze sprawia¢ wrazenie, ze istnieja jeszcze nizsze instancje sagdownictwa
administracyjnego, a po drugie przymiotnik ten modgl budzi¢ watpliwosci jakie sa relacje
nowego sadu z innymi sadamil®®*. Dlatego Zbigniew Janowicz napisat o tej decyzji, ze:
»Jeszcze w projekcie z dnia 17 X 1979 r. mowa jest o Najwyzszym Sadzie
Administracyjnym. Nazwe¢ t¢ zmieniono dla uniknigcia nieporozumien co do czolowej
pozycji Sadu Najwyzszego w strukturze catego naszego sagdownictwa. Po dtuzszej dyskusji, w
ktorej proponowano m.in. przyjecie nazwy Trybunal Administracyjny, odpowiadajacej
bardziej naszym tradycjom, przyjeto obecna nazwe”1%%. Sposrod nastepujacych propozycji
nazwy nowego sadu: Naczelny Sad Administracyjny, Gléwny Sad Administracyjny, Krajowy
Sad Administracyjny, Sad Administracyjny, Trybunat Administracyjny, Sagd Administracyjny
Odwotawczy, zdecydowano si¢ na pierwsza nazwe, czyli Naczelny Sad Administracyjny*®.
Kolejnym zagadnieniem, ktore czesto poruszano w opiniach, byla kwestia osrodkéw
zamiejscowych. W wielu z nich uznano, ze pozostawienie regulacji ustawowej, ktora
gwarantowata Ministrowi Sprawiedliwos$ci fakultatywne rozstrzygniecie, co do ich powotania
I siedzib nie jest wlasciwe. Dlatego postulowano obligatoryjnos¢, a nie fakultatywnos¢, ich

powotania przez tego ministra.

1061 |hidem, s. 6.

1062 R, Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Zatozenia i zakres, Warszawa 1981,
s. 111-112.

1063 |hidem, s. 112.

1064 |hidem, s. 7.

1065 7 Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym, \Warszawa-
Poznan 1982, s. 266.

1086 R, Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Zatozenia i zakres, Warszawa 1981,
s. 7.
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O dalszym losie prac, nad wniesionym w pazdzierniku 1979 r. projektem ustawy,
dowiadujemy si¢ z tzw. ,Notatki dla Obywatela Ministra Z. Jedrzejczaka w sprawie
propozycji ustrojowych Najwyzszego Sgdu Administracyjnego” z dnia 21 listopada 1979
.17 Przygotowana ona zostala na podstawie pisma Sejmowej Komisji Administracji,
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 13 listopada 1979 r. oraz propozycji
Departamentu  Prawnego Ministerstwa Sprawiedliwosci dot. kwestii  ustrojowych
Najwyzszego Sadu Administracyjnego’®®. Notatka ta zawierala propozycje zmian projektu w
kwestii ustroju Najwyzszego Sadu Administracyjnego. Przede wszystkim postulowano
zawarcie w projekcie ustawy odrebnego rozdziatu 2 w Dziale III', ktory regulowatby
wylacznie kwestie ustrojowe Najwyzszego Sadu Administracyjnego. W zwigzku z tym
zamierzano w ustawie wyraznie wyodrgbni¢ normy odnoszace si¢ do zagadnien ustrojowych
NSA. Najciekawsza propozycja w tym zakresie byto powotanie przy Najwyzszym Sadzie
Administracyjnym tzw. Zespotu Konsultantow do spraw z zakresu administracji panstwowe;j.
Zespol ten miatby sie sklada¢ z przewodniczacego, jego zastepcoOw oraz cztonkoéw
powotywanych na okres 5 lat przez Ministra Sprawiedliwosci sposrod pracownikéw nauki i
praktyki. Zadaniem Zespolu Konsultantéw byloby opracowywanie opinii z zakresu
administracji panstwowej oraz udzielania konsultacji w tym zakresie na wniosek
Najwyzszego Sadu Administracyjnego. Minister Sprawiedliwosci w drodze rozporzadzenia

okresla¢ mial tryb powotywania i zasady wynagradzania cztonkow.

Kolejng z propozycji byto zmodyfikowanie, m.in. pod wpltywem sugestii Jerzego
Bafii, uregulowania w zakresie wymogoéw na stanowisko sedziego Najwyzszego Sadu
Administracyjnego®®®. Wedtug nich, na stanowisko sedziego mogtby by¢ powotany ten, kto

m.in.:

1) dawal gwarancje przestrzegania zasad praworzadnosci w postepowaniu
administracyjnym; warunek ten byt umieszczony jako pierwszy na liScie wymogow, ale z
kolejnych wersji projektu ustawy i jego wersji ostatecznej zostal usunigety na rzecz
sformutowania: ,,daje gwarancje nalezytego wykonywania obowigzkéw sedziego w Polskiej

Rzeczypospolitej Ludowej”;

2) pracowal na stanowisku sedziego, prokuratora, arbitra Gléwnej Komisji

Arbitrazowej lub okregowej komisji arbitrazowej, adwokata, notariusza, radcy prawnego albo

1067 AAN, MS, sygn. 7/703, k. 7.
1068 |bidem.
1069 |bidem, k. 9.

188



na innym stanowisku, z ktorym byta zwigzana, co najmniej pigcioletnia praktyka prawnicza;
wymog ten w ostatecznej wersji zmieniono w ten sposob, ze obowigzek pracy na stanowisku
sedziego, prokuratora, arbitra, adwokata, notariusza, radcy prawnego wynosit co mniej

dziesiec lat.

Poza tym z notatki dla Z. Jedrzejczaka dowiadujemy si¢ réwniez, ze w dniu 16
listopada 1979 r. odbylo si¢ posiedzenie Kolegium Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktorego

przedmiotem byt wtaénie projekt ustawy wniesiony w pazdzierniku do Sejmu PRL7,

Nastepnie Z. Jedrzejczak?"

przestat do S. Zawadzkiego, zastepcy Przewodniczacego
Sejmowej Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, dokument
pt. ,,Wstepne propozycje ustrojowe 1  organizacyjne = Najwyzszego  Sadu
Administracyjnego”%’2, Proponowano w nim powotanie osrodkéw zamiejscowych w liczbie
od 3 do 5, biorgc pod uwage miasta wojewodzkie takie jak: Krakow, Wroctaw, Poznan i
Gdansk. Podzial wewnetrzny NSA miat si¢ opiera¢ z kolei na wydziatach wedlug kryteriow
rzeczowych. Takie kryterium rekomendowano zamiast kryterium terenowego. W zwigzku z
tym stwierdzono, ze: ,,Réznorodno$s¢ bowiem zaskarzonych decyzji wymagaé bedzie
specjalizacji 1 tatwiejsza bedzie praca, jezeli okreslone sprawy beda zgrupowane w jednym
wydziale, niz w wypadku podzialu terytorialnego, kiedy trzeba byloby przy wyznaczaniu
spraw na rozpraw¢ w danym wydziale czuwa¢ nad tym, aby w sktadzie Sadu zasiadal s¢dzia
specjalista z okreslonej dziedziny. Z tego punktu widzenia, taczac w jednym Wydziale

sprawy o zblizonej problematyce, NSA mogtby by¢ podzielony na 5 Wydziatow”1073,

1074 o oznaczaé

Spodziewano si¢, ze wptyw skarg bedzie wynosi¢ ok. 40 000 rocznie
miato konieczno$¢ utworzenia etatow dla blisko 150 sedziow NSA. W propozycjach
zwracano rowniez uwagg, ze ustawa powotujaca NSA wprowadza¢ musi zasade, ze mozliwe
do zaskarzenia beda wylacznie decyzje, ktore zostaty wydane po wejsciu w zyciu tej ustawy.
Natomiast ujeta w projekcie zasada, zgodnie z ktorg mozliwe jest zaskarzenie roéwniez decyzji

wydanych lub dorgczonych przed 30 dniami od wejScia w zycie ustawy, moglaby paralizowac

prace tworzonego sagdu administracyjnego. W punkcie 7 Wstepnych propozycji napisano, ze

1070 1hidem.

107! Najprawdopodobniej miato to miejsce w koficu listopada 1979 r.

1072 AAN, MS, sygn. 7/703, k. 15.

1078 |bidem, k. 17-18.

1074 W czasie posiedzenia Rady Panstwa w dniu 24 lutego 1983 r. d6wczesny prezes NSA A. Zielifiski powiedziat,
ze w momencie tworzenia NSA przewidywany wptyw skarg w skali rocznej szacowano na okoto 35 tys. Zob.
NSA w Warszawie, Akta Prezydialne. Kat. A., Wspotpraca NSA z naczelnymi organami panstwowymi:

Sejmem, Rada Panstwa, KC, Ministerstwem Sprawiedliwosci, innymi- korespondencja, zalaczniki 1983, sygn.
536/236, k. 23.
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prace dotyczace opracowania regulaminu NSA oraz przepiséw o jego biurowosci rozpoczng
si¢ ,,po ustaleniu ostatecznych zatozen i gldéwnych form organizacyjnych sadowej kontroli
decyzji administracyjnych”'%”. Nastepnie przystapi¢ miano do dziatan zmierzajacych do
uzyskania odpowiednich lokali w Warszawie 1 w miastach, w ktorych mialy zosta¢ powotane
osrodki zamiejscowe. W tym czasie miato si¢ rozpocza¢ rowniez szkolenie przyszitej kadry
sedziowskiej. W dalszej czgsci Wstepnych propozycji zawarto propozycje zmian, co do
konkretnych przepisow ustaw. W stosunku do projektu, w kwestiach proceduralnych,

proponowano gtownie:

1) dodanie do art. 150°, w jego paragrafie 1 zdanie drugie w brzmieniu:

,Niestawiennictwo prokuratora nie tamuje rozpoznania sprawy’’;

2) aby tzw. wstepne badanie skargi bylo wykonywane przez jednego, a nie trzech

sedziow;

3) zmiang brzmienia art. 150° na tresé: ,,W razie uchylenia decyzji, sad niezwlocznie
po sporzadzeniu uzasadniania zwraca akta sprawy organowi administracji panstwowe;.
Przewidziany w kodeksie termin na zatatwienie sprawy w postgpowaniu administracyjnym

liczy si¢ wowczas od dnia zwrocenia akt sprawy przez sad”.

Jesli chodzi o kwestie ustrojowe, to proponowano m.in. rozwazy¢ zasadg
powolywania przez Prezesa Rady Ministroéw Prezesa NSA 1 jego wiceprezesdw na wniosek
Ministra Sprawiedliwo$ci. W zwigzku z tym uznano, ze: ,,Wprawdzie rozwigzanie takie
istniato w okresie miedzywojennym w odniesieniu do Prezesa 1 wiceprezesow Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego, jednakze byto ono krytykowane m.in. dlatego, ze Trybunat byt
powotywany do sprawowania >>kontroli<< legalnosci decyzji organéw administracji na
kazdym szczeblu. Dla uniknigcia tego rodzaju zastrzezen mozna by rozwazy¢ czy
powotywanie Prezesa 1 wiceprezesow NSA nie powinno naleze¢ do kompetencji Rady
Panstwa badz Przewodniczacego Rady Panstwa”l%’®. Wedhig J. Letowskiego zawarte w
projekcie ustawy propozycje, aby to szef rzadu powotywat Prezesa NSA, spotkaty si¢ rowniez
z silng krytyka $rodowisk prawniczych, w tym glownie uniwersyteckich!®’. Uwazat on, ze

spor mial charakter pryncypialny, polegajacy na dazeniu do zachowania jak najwickszej

WSAAN, MS, sygn. 7/703 , k. 22.

1076 |hidem, k. 26-27.

1077 1. Letowski, Droga do sqdownictwa administracyjnego w Polsce, [w:] Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i
Administracji  Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji i Zarzqdzania. Z. 5-6. Studia
Administracyjnoprawne. W 30-lecie pracy naukowej Profesora dra Wactawa Dawidowicza, Gdansk 1982, s.
333.
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niezawistosci sadow!?’®, Podobnie rzecz miata sie w zakresie krytyki postulatu mozliwosci
powotania jako sedziow NSA funkcjonariuszy administracji publicznej®’®. Rzadowa
propozycja powotywania Prezes NSA przez Prezesa Rady Ministréw zostata skrytykowana
przez S. Zawadzkiego oraz Konferencj¢ Episkopatu Polski w uwagach do projektu ustawy z
dnia 20 grudnia 1979 r.1%9 Powotanie si¢ natomiast na regulacje, odnoszace si¢ do ustroju
wewnetrznego przedwojennego NTA dowodza, ze w pracach nad powotaniem sagdownictwa
administracyjnego w PRL zwracano uwage na wczesniejsze unormowania w zakresie

sadowego rozstrzygania decyzji administracyjnych. Napisat o tym wprost S. Zawadzki'%!,

W dokumentach Ministerstwa Sprawiedliwosci, znajdujacych w Archiwum Akt
Nowych w Warszawie w teczce pt. ,Sprawa utworzenia Najwyzszego Sadu
Administracyjnego- wstepne propozycje resortu. Projekt ustawy o NSA oraz o zmianie kpa.
1979-1980” znajduja si¢ dwa projekty ,,Ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego”'%®?. Pierwszy projekt ustawy o
NSA z naniesiong na nim datg z dnia 14 stycznia 1980 r. zawiera dwa rozdziaty: ,,Naczelny
Sad Administracyjny” oraz ,Zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego”%%3.
Projekt ten stanowit w duzej mierze wersje uchwalong w koncu stycznia 1981 r. przez Sejm, z
tym, ze nie zaktadal on zaskarzenia decyzji administracyjnych z zakresu spraw zdrowia i
opieki spotecznej, wymagan sanitarno-epidemiologicznych, kultury fizycznej, sportu i

turystyki, jak rowniez dziatalnosci sportowe;.

W przypadku drugiego projektu, bez oznaczonej daty, znajduja si¢ W nim wylgcznie
karty z rozdziatem ,,O Naczelnym Sadzie Administracyjnym”. Zgodnie z art. 1 ust. 2 tego
projektu: ,,Naczelny Sad Administracyjny posiada osrodki zamiejscowe tworzone dla jednego
lub wiecej wojewodztw%4  Jesli chodzi o kompetencje NSA, art. 2 ust. 1 projektu
wskazywal, ze NSA w ,zakresie oraz trybie okre§lonym w przepisach prawa, orzeka w

sprawach zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych i w innych sprawach przekazanych

1078 |bidem. Z drugiej jednak strony J. Letowski uznal, Ze istnieja panstwa, gdzie szef rzadu powoluje prezesa
sagdu administracyjnego i nie doprowadzilo to ,do jaki§ szczegélnych naruszen niezawistosci sadow
orzekajacych w konkretnych sprawach”.

1078 Ibidem.

1080 5. Zawadzki, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie Naczelnego
Sqdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA, Warszawa
1990, s. 49.

1081 Thidem, s. 52. W zwiazku z koncepcja wyodrebnienia sagdownictwa administracyjnego z pionu sadownictwa
powszechnego S. Zawadzki napisat, ze: ,,(...) zapoznalem si¢ z materialtami mi¢dzywojennymi z okresu
tworzenia i pierwszych lat funkcjonowania Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego”.

1082 AAN, MS, sygn. 7/703, k. 33-55.

1083 |bidem, k. 33.

1084 Tbidem, k. 49. Data na tym projekcie nie zostata oznaczona.
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do jego wiasciwosci”198, Jesli chodzi o wybér sedzidw, to wskazano wylacznie, ze wybiera
ich Rada Panstwa. Nie bylo mowy o wniosku Ministra Sprawiedliwos$ci. Art. 3 ust. 3
wskazywal natomiast, ze wyboru Prezesa NSA dokonywata Rada Panstwa na wniosek
Prezesa Rady Ministrow sposrod sg¢dzidow NSA. Art. 5 regulowal ramy ustroju wewnetrznego
NSA. Zgodnie z nim NSA dzieli¢ si¢ miat na wydzialy. Wydziatami mieli kierowac
przewodniczacy, za$ osrodkami zamiejscowymi przewodniczacy osrodkow zamiejscowych
NSA. Oprocz tego w NSA dziata¢ miato Biuro Orzecznicze, w sktad ktorego wchodzi¢ mieli
jego dyrektor oraz czlonkowie, ktorzy mieli by¢ powotywani przez prezesa NSA sposrod

sedziow NSA.

W kolejnym artykule projektu okreslono sposob zwolywania przez Prezesa NSA
zgromadzenia ogdlnego tego sadu. Zwotywane miato ono by¢ co najmniej raz w roku. Jego
celem bylo omdwienie dziatalnosci NSA, dokonania oceny orzecznictwa tego Sadu, ,,a w
oparciu 0 to orzecznictwo-praworzadnosci W ksztattowaniu stosunkow
administracyjnych”'%8. Co istotne, zgodnie z ust. 3 art. 6 projektu, w zgromadzeniu ogélnym
bra¢ mieli udziat: Minister Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska,
Minister Sprawiedliwos$ci, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego i Prokurator Generalny PRL.
Ponad to, Prezes NSA mogt zaprasza¢ do udzialu w zgromadzeniu ogélnym ,,inne osoby
zainteresowane problematyka stanowigca przedmiot obrad zgromadzenia.”'%®’. Prezes NSA
mial obowiazek przedlozenia Radzie Panstwa 1 Prezesowi Rady Ministrow informacje o

przebiegu zgromadzenia ogodlnego oraz o wynikajacych z niego wnioskach.

Prace w zakresie ksztattu przysziego sadownictwa administracyjnego podejmowane
byly juz jesienia 1979 r. w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Zgodnie z Notatka, ktoéra
sporzadzona zostata najprawdopodobniej jesieniag 1979 r. przez sedzie Zofie Kotodziej, w
porozumieniu z Dyrektorem Departamentu Spraw Cywilnych Ministerstwa Sprawiedliwosci,
przewidywany naptyw spraw rocznie do NSA wynosi¢ miat ok. 40 0001°8, Autorzy
wskazywali, ze s3 to przewidywania Departamentu Prawnego. W zakresie rozmieszczenia
osrodkow zamiejscowych, zgodnie z Notatka wskazano, ze ,,nalezy w pierwszym rzedzie
wziag¢ pod uwage te miasta wojewodzkie, ktora poza tym, ze dotychczasowe dane dotyczace
postepowania administracyjnego na danym terenie wskazuja na mozliwos¢ wigkszej ilosci

zaskarzen decyzji administracyjnych, dysponuja odpowiednia kadra prawnicza i warunkami

1085 |hidem.

1086 |bidem, k. 51.
1087 |bidem, k. 52.
1088 |bidem, k. 2.
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lokalowymi™%° W zwigzku z tym nalezaloby powotaé osrodki zamiejscowe w takich
miastach jak: Krakéw, Wroctaw, Poznan, Gdansk oraz Warszawa. Wlasciwos¢ NSA
obejmowataby wojewddztwa: piotrkowskie, todzkie, skierniewickie, ptockie, ciechanowskie,
stoteczne warszawskie, radomskie, lubelskie, zamojskie, chelmskie, bielskopodlaskie,
siedleckie, ostroteckie, biatostockie oraz suwalskie. Po wytypowaniu siedzib osrodkéw
zamiejscowych zwracano uwage na konieczno$¢ rozpoczgcia staran w zakresie zapewniania
warunkow lokalowych. W zwiazku z tym nalezatoby powota¢ w NSA w Warszawie dziat
gospodarczy z kierownikiem lub dyrektorem i odpowiednia obsada pracownikow!’®, Poza
tym nalezaloby w NSA w Warszawie powotaé trzech wizytatoréow dla funkcji nadzorczych i
kontaktow z organami administracyjnymi. W zakresie obsady kancelaryjnej proponowano
jednego urzegdnika na jednego sedziego. W kwestii podziatu NSA wskazano, Zze powinien on

dzieli¢ si¢ na wydziaty. W tym zakresie proponowano powotaé pie¢ wydziatow.

W pracach nad reaktywacja sadowej kontroli administracji, jak juz zaznaczono,
korzystano z doswiadczen ustawodawstwa Il RP. W komentowanej Notatce w punkcie 6
zawarto wskazanie, ze nalezatoby rozwazy¢ ,,czy nie zachodzitaby potrzeba umozliwienia
NSA rozpoznawania niektorych spraw na posiedzeniu niejawnym w skladzie jednego
sedziego, jak to np. bylo w art. 84 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 27. X. 1932 r. w
zwiazku z art. 72 i 73 tego rozporzadzenia”®®!. Co ciekawe, w dniu 15 listopada 1979 r.
Dyrektor Departamentu Spraw Cywilnych Ministerstwa Sprawiedliwos$ci Jozef Pietraszewski
przekazal Ministrowi Z. Jedrzejczakowi fotokopi¢ ustawy o NTA z 1922 r. oraz

rozporzadzenia Prezydenta RP o NTA z 1932 r.10%2

W tym okresie w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci trwaly rowniez inne prace, ktore byty
zwigzane m.in. z finansowymi aspektami funkcjonowania majacego by¢ powotanego
sagdownictwa administracyjnego. Zgodnie z ,Notatkg Stuzbowag dla Obywatela Ministra
Sprawiedliwo$ci w sprawie wstgpnego obliczenia skutkow finansowych utworzenia
Najwyzszego Sadu Administracyjnego”, ktdra zostata sporzadzona przez Ignacego Goraja,
Dyrektora Departamentu Kadr MS, orientacyjne koszty zwigzane z utworzeniem NSA wraz z

piecioma o$rodkami zamiejscowymi tego sagdu miaty wynie$¢ odpowiednio:

1089 |hidem, k. 4.
109 |bidem, k. 6.
1091 |bidem, k. 5.
1092 |hidem, k. 1.
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1) wydatki state w skali rocznej w wysokosci 82 miliony ztotych, w tym 45 milionéw
na osobowy fundusz plac, przy czym liczbg etatow szacowano na 441, w tym 170 etatow

sedziowskich, 221 etatow pracownikoéw administracyjnych oraz 50 etatoéw obstugi;

2) jednorazowe koszty zwigzane z pierwszym wyposazeniem w wysokosci 10

milionéw ztotych®®®,

W Notatce wskazano, ze w obliczeniach nie uwzgledniono rocznych wydatkow
zwigzanych na inwestycje 1 remonty kapitalne oraz jednorazowego kosztu przejecia dla
potrzeby Najwyzszego Sadu Administracyjnego pomieszczen, ich adaptacji i modernizacji, z
uwagi na brak decyzji w sprawie lokalizacji tworzonych jednostek.

Nastgpnym etapem prac nad nowelizacja ustawy o k.p.a. bylo kolejne wspdlne
posiedzenie Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz
Komisji Prac Ustawodawczych, pod wspdlnym przewodnictwem postow Edwarda Dudy oraz
Adama Fopatki z dnia 21 stycznia 1980 r.19% Bylo to ostatnie posiedzenie przed uchwaleniem
ustawy dotyczacej nowelizacji o nowelizacji k.p.a. i powotaniu NSA. W czasie jego obrad
Komisje rozpatrzyly poselski projekt ustawy, zmieniajacej ustawe Kodeks postepowania
administracyjnego, a takze przeprowadzono dyskusj¢ na temat sprawozdania podkomisji
powotanej do prac nad tym projektem!®®®, Sprawozdawca byt S. Zawadzki, ktory zwrocit

uwage m.in. ha to, ze:

1) podkomisja ds. nowelizacji k.p.a. pracowata ponad 2,5 roku. Natomiast od kiedy
projekt trafil pod obrady Sejmu w pazdzierniku 1979 r., od tego czasu koncentrowala si¢ ona

przede wszystkim na konsultacjach spotecznych nad projektem;

2) podkomisja zdecydowata, ze regulacia o sadowej kontroli decyzji
administracyjnych bedzie stanowi¢ czg¢$¢ k.p.a., a takie rozwigzanie funkcjonowaé miato

m.in. w Bulgarii 1 na Wegrzech;

109 |hidem, k. 31. Notatka zostata sporzadzona i przekazana Ministrowi najprawdopodobniej w dniu 5 grudnia

1979 1. Obliczenia kosztow dokonane zostaly przez pracownikéw Departamentu Budzetowo-Gospodarczego w
porozumieniu z Departamentem Kadr MS.

1094 Bijuletyn z dnia 21 stycznia 1980 r. (Nr 728/ VII kad.). Komisja Administracji, Gospodarki Terenowej i
Ochrony Srodowiska /32/. Komisja Prac Ustawodawczych /36/ , [w:] Sejm PRL. Kadencja VI1. 1976-1980. Tom
2. Biuletyn Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska.

1095 Ibidem, s. 1.
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3) sadowa kontrole decyzji administracyjnych bedzie sprawowaé specjalne
sagdownictwo administracyjne, co zwigzane jest glownie ze specyfika prawa

administracyjnego;

4) jesli chodzi o zakres przedmiotowy kompetencji NSA powinna by¢ utrzymana
klauzula generalna z jednoczesnym wyliczeniem w ustawie 20 rodzajow spraw, w zakresie
ktérych mozliwe jest zaskarzenie do sadu decyzji administracyjnych, przy spod nalezalo
kompetencji wytaczyé nalezy sprawy ,o0 duzej ostrosci politycznej zwigzane] z

bezpieczenstwem i obronnoscig panstwa’”;
5) NSA nie bedzie rozpatrywat spraw z punktu widzenia merytorycznego.

Ponadto S. Zawadzki zwrdcit jednak uwage, ze: ,,Stuszne jest natomiast
wprowadzenie przepisu przewidujacego, ze w wypadku bezczynnos$ci organu
administracyjnego sad administracyjny moze, gdy uzna skarge za uzasadniona, zobowigzac
organ administracji panstwowej do wydania decyzji w okreslonym terminie. W $§wietle
propozycji wysuni¢tych przez podkomisje sad administracyjny bedzie mogh tez zwrocié

uwage organowi administracji na razace zaniedbania przy zatatwieniu sprawy”’10%,

W czasie dyskusji, po wystgpieniu sprawozdawcy, glos zabral m.in. Minister
Sprawiedliwos$ci Jerzy Bafia, ktéry zaaprobowal glowne zalozenia w zakresie nowelizacji
ustawy o k.p.a., a takze powotanie sadownictwa administracyjnego. Jednak zwrécit on uwagg
na to, ze w planach byto utworzenie siedmiu osrodkéw zamiejscowych'®’, do czego odnidst
si¢ nastgpnie S. Zawadzki. Powiedziat on, Ze najoptymalniejszym wariantem bytoby osiem
takich o$rodkow!®®. J. Bafia powiedzial rowniez, ze: ,,Podjete ponadto zostang pewne
dziatania organizacyjne majace na celu upowszechnienie wnioskoéw wynikajacych z praktyki
sadow administracyjnych na terenie catego kraju. Rozwaza si¢ m.in. wprowadzenie
rozwigzania, w §wietle ktorego prezesi sadow wojewddzkich czuwac¢ beda nad wceielaniem w
zycie ustalen wynikajacych z orzecznictwa sadéw administracyjnych. Szczegdlnie wazne
wydaje si¢ upowszechnianie znajomosci orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego
na terenie tych wojewodztw, gdzie nie funkcjonuja o$rodki zamiejscowe”'%%. Oznaczaé to
miato wspotprace sagdownictwa powszechnego z, majacymi by¢ powotanymi, osrodkami

zamiejscowymi NSA.

10% |bhjdem, s. 3-5.
1097 1pjdem, s. 9.
1098 |pjdem, s. 17.
109 1pjdem, s. 9.
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W dniu 21 stycznia 1980 r. Przewodniczacy Komisji Prac Ustawodawczych Adam
Lopatka oraz Przewodniczacy Komisji Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska Edward Duda wystapili ze sprawozdaniem, zgodnie z ktérym poinformowali o
rozpatrzeniu poselskiego projektu ustawy zmieniajgcym ustawe Kodeks postgpowania
administracyjnego na posiedzeniach w dniach 25 pazdziernika 1979 r. oraz 21 stycznia 1980

r. oraz wnosili o jego uchwalenie!'®.

Ostatecznym efektem prac nad zmiang ustawy o k.p.a. bylo 28 posiedzenie Sejmu
PRL VII kadencji z dnia 31 stycznia 1980 r., w czasie ktérego uchwalono ustawe o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks post¢powania
administracyjnego!'®?, Punkt 1 obrad posiedzenia dotyczyl Sprawozdania Komisji
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Komisji Prac
Ustawodawczych o poselskim projekcie ustawy zmieniajagcym ustawe Kodeks postepowania
administracyjnego (druki nr 131 i 140). Jako pierwszy glos zabral poset sprawozdawca
Sylwester Zawadzki. W pierwszej kolejnosci zwrdcit on uwagg, ze reforma k.p.a., zwlaszcza
w kontekscie przeprowadzonych w zwiazku z nig konsultacji, posiada $cisty zwigzek z
problematyka VIII Zjazdu PZPR. Przemianom spoteczno-gospodarczym odpowiada¢ miata
bowiem rozbudowa ,,nadbudowy politycznej socjalizmu”, co zwiagzane miato by¢ z dazeniami
do umocnienia praworzadno$ci poprzez doskonalenie administracji panstwowej i obrong
obywatela przez ,bezdusznoscia i biurokratyzmem™!%?, Dlatego tez przedktadana reforma
k.p.a. i wprowadzenie sagdowej kontroli decyzji administracyjnych miato by¢ w opinii S.
Zawadzkiego powaznym osiggnieciem Sejmu PRL VII Kadencji. Po tym wstegpie
sprawozdawca przystapit do omowienia zakresu konsSultacji spotecznych, a takze
argumentéw, przyczyn oraz warunkow zwigzanych z decyzja o powotaniu sgdownictwa
administracyjnego w formie sgdownictwa szczegbdlnego jakim mial by¢ NSA z jego
o$rodkami zamiejscowymi. S. Zawadzki wyjasnil dlaczego sadowa kontrole decyzji
administracyjnym zdecydowano si¢ powierzy¢ specjalnemu sagdowi administracyjnemu, a nie
sagdom powszechnym. Argumentem na rzecz takiego wyboru miata by¢ specyfika prawa
administracyjnego, ktora r6zni¢ si¢ miata powaznie od prawa karnego czy cywilnego. Mowit

on w tym kontekscie: ,,W tej sytuacji proponuje si¢ utrzymac koncepcje sadownictwa

1100 70, Sprawozdanie Komisji: Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Prac
Ustawodawczych o poselskim projekcie ustawy zmieniajagcym ustawe Kodeks postepowania administracyjnego,
Sejm PRL, VIl Kadencja (1976-1980).

1101 7oh. Sprawozdanie Stenograficzne z 28 posiedzenia Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w dniu 31
stycznia 1980 r., Sejm PRL, VIl Kadencja (1976-1980).

1102 |pidem, s. 7.
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administracyjnego w formie przewidzianej przez Konstytucje- tzn. sgdownictwa specjalnego,
podleglego jednak w calej rozciaglosci nadzorowi judykacyjnemu Sadu Najwyzszego’1%,
Poza tym zwr6cit on rowniez uwage, ze Komisje nie poparty postulatow oparcia kompetencji
NSA wylacznie na klauzuli generalnej, objecia mozliwoscig zaskarzenia spraw z zakresu
bezpieczenstwa i obronnosci kraju, a takze skladania skargi bezposrednio do NSA, a nie
poprzez organ administracji, ktory wydat decyzje. W przypadku tego ostatniego zagadnienia,
utrzymanie trybu sktadania skargi poprzez organ, ktéry wydat decyzje wigzato si¢ z faktem, iz
mial by¢ to tryb zapewniajacy skrocenie postepowania i pozwalajacy szybciej wysta¢ akta
sprawy do NSAM%, Wreszcie tryb ten miat zapewni¢ organowi administracyjnemu dokonanie

samokontroli, wydanej przez niego ostatecznej decyzji.

Po wystgpieniu S. Zawadzkiego glos w dyskusji zabrali postowie: A. Lopatka, Edward
Duda, Maria Budzanowska, Jerzy Bafia, Witold Jankowski, Kazimierz Plezia, Janusz
Zabtocki, Mieczystaw R(’)g-Swiostek, Eugenia Matkowska, Stanistaw Antoszewski,
Wiadystaw Cabaj oraz Bronistawa Sokotowska. W ocenie A. Lopatki, powotanie NSA obok
kompetencji Rady Panstwa w zakresie czuwania nad zgodnoscig prawa z Konstytucja z 1952
r. oraz ustalania powszechnie obowiazujacej wykladni ustaw, miato wzmocnié¢
ogolnopanstwowy system kontroli praworzadnoéci dzialania panstwa®'®®. Pozytywnie wyrazit
si¢ on 0 przyjetej klauzuli enumeracyjnej. Stwierdzit, ze ,20 wielkich grup spraw
administracyjnych” stanowi¢ ma blisko 90% ogo6tu decyzji administracyjnych wydawanych w
sprawach indywidualnych oraz mialo obejmowaé ,wszystkie najwazniejsze z punktu

widzenia codziennego zycia obywatela sprawy”11%®,

Nastepnie poset Edward Duda — przedstawiciel ZSL zwrocit uwage, ze nowelizacja
k.p.a. 1 wprowadzenie sadowej kontroli decyzji administracyjnych posiada wielkie znaczenie
dla rozwoju rolnictwa 1 wsi. Wynika¢ to miatlo w jego opinii z faktu, ze ,,(...) sposréd
milionéw decyzji administracyjnych, wydawanych w ciggu roku przez urzedy, okoto 80%
dotyczy w jakis$ sposéb ludnosci mieszkajacej na wsi, dotyczy rolnictwa”!%’. Miatyby byé to
m.in. decyzje w tak waznych dla ludno$ci wiejskiej sprawach jak zezwolenie na kupno,
sprzedaz, czy podzial ziemi rolnej, decyzje o scaleniu 1 wymianie, dzierzawie,

wywlaszczeniu, obowigzku wymiany ziarna siewnego, zwalczeniu stonki, czy niszczeniu

1103 |hjdem, s. 9-10.
1104 |hidem, s. 11.
1105 |hidem, s. 20.
1106 |hidem.

1107 |bidem, s. 26.
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chwastow. Stad k.p.a. miato by¢ ,,(...) dla rolnikow tym, czym Kodeks pracy dla obywatela

zatrudnionego w gospodarce uspotecznione;j.”18,

Maria Budzanowska, reprezentujaca
Stronnictwo Demokratyczne, zwrocita uwage, ze ,,(...) zasada sadowej kontroli decyzji
administracyjnych realizowata si¢ w S$cieraniu pogladoéw dlugotrwatym, bo 20-letnim,
pogladéw co do zasady, zakresu, struktury organéw kontrolnych”1%. W tym kontekscie poset
M. Budzanowska dodata, ze zasada ta pojawita si¢ m.in. w Malej Konstytucji z 1947 r.,
deklaracji wyborczej Frontu Jednosci Narodowej z 1958 r., a przede wszystkim w tezach
programowych Stronnictwa Demokratycznego z 1946 r. i z 1958 r., uchwale X Kongresu
Stronnictwa z 1973 r., a takze uchwale XI Kongresu Stronnictwa z 1976 r., ktéra podkreslata
znaczenie ,,przestrzegania praworzadnosci w dziataniu administracji”*'°, W tym kontekécie
moéwita ona, ze: ,,Nawigzuje do tych dokumentdéw politycznych, aby odda¢ szacunek tym
wspottworcom mysli politycznej, ktorych nie ma juz wséréd nas i aby wskaza¢ na wage i
celowo$¢ konsekwentnego kontynuowania dorobku naszych poprzednikéw, a wigc na
podstawy, ktore nie moga nam byé obce rowniez na etapie wdrazania ustawy”!'l W jej
ocenie sagdowa kontrola administracji miala przyczynia¢ si¢ do tworzenia nowoczesnej

administracji.

Kolejnym mowca byt posel Witold Jankowski, ktory zaznaczyl, ze powotanie i
dziatalnos¢ NSA powinna przyczyni¢ si¢ do ,,(...) uwrazliwienia administracji na interes
obywatela 1 do podejmowania decyzji zgodnych z prawem, a wigc w ostatecznym rezultacie
powinno przyczyni¢ si¢ do podniesienia autorytetu administracji i podniesienia jakosci jej
funkcjonowania”!!2, Nastepstwem tego miato by¢ ujednolicenie wyktadni prawa i przede
wszystkim eliminacja tzw. prawa powielaczowego, ktore miato nie dociera¢ do obywateli
oraz mialo byé sprzeczne z obowigzujacymi ustawami'!!®. Posel Janusz Zabtocki,
reprezentujacy Koto Poselskie ,,Znak”, zwrocit uwage na niektore mankamenty regulacji
powotujacej NSA, mimo, ze nowg ustawe okreslit ogolnie jako ,,(...) istotne novum w naszym
ustawodawstwie, biorgc réwniez pod uwage okres miedzywojenny.”*'* Poset Kazimierz

Plezia z PZPR w swoim wystapieniu skupit si¢ gtdéwnie na nowelizacjach k.p.a., odnoszacych

si¢ do postgpowania administracyjnego, nie poruszajagc zagadnien zwigzanych z

1108 1hidem.

1109 |hjdem, s. 28.

1110 1hidem.

111 1hidem.

1112 |bidem, s. 37.

113 1hidem.

1114 Thidem, s. 46. Posel J. Zablocki przyczyny reformy k.p.a. oraz powotanie NSA upatrywal w kontekscie:
»(-..) nowego, pogrudniowego klimatu politycznego w Polsce”.
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sadownictwem administracyjnym. Z kolei poset J. Zabtocki stwierdzil, ze on jak i Kolo
»Znak” stojg na stanowisku przyjecia w ustawie klauzuli generalnej, ktora zakladataby, ze sad
administracyjny wilasciwy jest do rozpatrywania spraw, z wyjatkiem wytaczonych przepisami
ustawy. W jego ocenie, poza dwudziestoma grupami spraw podlegajacych do zaskarzenia
przed NSA, pozostal szereg innych, ktoére powinny znalez¢ si¢ w tym katalogu. W tym
kontekscie J. Zabtocki zwrdcit uwage, ze jego frakcja negatywnie ocenia fakt wylaczenia
spod kontroli sadowej decyzji w sprawach wyznaniowych®'®. Mieczystaw Rog-Swiostek
zZwracat uwage, ze w socjalistycznych stosunkach spotecznych PRL niezwykle wazne
znaczenie posiada kwestia zaufania spotecznego do wladzy. Znaczenie tego miato wigzac si¢
z tym, ze ,panstwowy aparat wladzy jest zarazem waznym narz¢dziem socjalistycznych
przeobrazen”'®. W praktyce zycia publicznego jednak, kiedy organy administracji stopnia
podstawowego gminnego wydaja blisko 9 milionow decyzji administracyjnych (wedtug stanu
na 1978 r.), mogly si¢ zdarza¢, jego zdaniem, naruszenia. Stad nowelizacja k.p.a. oraz
powolanie stosownych mechanizméw kontroli takich decyzji miato wplyna¢ pozytywnie na

budowe zaufania do wtadzy i realizacje sprawiedliwoéci spotecznej!’.

Powotanie NSA nastagpilo w czasie ostatniego posiedzenia Sejmu PRL VII
kadencji''!®, co nalezy niewatpliwie uznawaé jako swojego rodzaju ukoronowanie jego
czteroletniej pracy. Tym samym mozna bylo przygotowana i przeprowadzong reforme k.p.a.
przedstawi¢ jako sukces srodowiska prawniczego skupionego wokot A. Zawadzkiego | wladz,
ktory mial sie przyczyni¢ do lepszego funkcjonowania administracji*''®. Do kontekstu prac
eksperckich i1 parlamentarnych, ktorych efektem byto powotanie w 1980 r. NSA, pigtnascie
lat pdZniej w Sejmie RP odnidst si¢ poset Piotr Chojnacki. W dniu 1 lutego 1995 r. wystapit
on, jako sprawozdawca Komisji Sprawiedliwosci oraz Komisji Ustawodawczej o
prezydenckim projekcie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Zwrécit on uwagg,
ze tworcom ustawy NSA z dnia 31 stycznia 1980 r. nalezy si¢ szacunek, gdyz w ,,trudnych
uwarunkowaniach politycznych oraz przy szerokim oporze licznych czynnikow
administracyjnych potrafili przeforsowaé¢ ustawe, ktora przywracata, wprawdzie w

ograniczonym zakresie, sadowa kontrole aktow administracyjnych”'?°. Poset P. Chojnacki w

1115 |bidem, s. 47.

1116 1hidem, s. 50.

17 pidem, s. 51.

18 Zaodnie z Konstytucjg, GP 1980, nr 4, s. 1.

1119 B, Birkut, Sesja pod znakiem prawa, GP 1980, nr 5, s. 1.

1120 42 posiedzenie Sejmu w dniu 1 lutego 1995 r., projekt ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym,
Stenogram Sejmu, Sejm RP 1l Kadencja (1993-1997), s. 7.

199



swoim wystgpieniu podkreslit rowniez role pierwszych dwoch prezesow NSA Sylwestra

Zawadzkiego oraz Adama Zielinskiego!!?!,

2.3 Kontrola administracji przez wymiar sprawiedliwosci w latach 1944-

1980

2.3.1 Sadownictwo ubezpieczen spolecznych

Po drugiej wojnie $wiatowej rozpoczgto prace sadowniCtwo ubezpieczen
spotecznych, z tym, ze podstawe prawng dla tych sadow stanowita uchwalona w 1939 r.
ustawa — Prawo o sadach ubezpieczen spotecznych!'??, ktéra nie weszla w zycie przed
wybuchem  wojny!'?3, Na mocy mialy funkcjonowaé¢ okregowe sady ubezpieczen
spotecznych jako organy orzekajace w I instancji. Natomiast instancjg wyzszg w stosunku do
nich pozostawat Trybunal Ubezpieczen Spotecznych w Warszawie. Taki model sagdownictwa
ubezpieczen spolecznych funkcjonowat do 1 stycznia 1975 r., kiedy zamieniono go na system
mieszany (cywilno-administracyjny)''?* w postaci okregowych sadéw pracy i ubezpieczen
spotecznych!'?®. Okregowy sad pracy i ubezpieczen spotecznych tworzony miat by¢ co do
zasady dla wojewodztwa 1 miasta wytaczonego z wojewodztwa. Model ten zmieniono z koleli
w 1985 r., kiedy przyjeto ustawe z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rozpoznawaniu przez sady
spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych!?®. Zgodnie z ust. 2 art. 1 tej ustawy,
rozpoznanie spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych podlegato sagdom pracy i ubezpieczen

spotecznych, ktore stanowity odrebne jednostki organizacyjne sagdow wojewddzkich.

Wedlug Michata Nowakowskiego okrggowe sady ubezpieczen spotecznych, dziatajace
w Polsce w latach 1945-1975, nalezy uzna¢ za sady administracyjne o charakterze
szczegdlnym!'?’. W zwigzku z tym Autor ten stwierdzil, Ze: ,Byly to zatem (wraz z
Trybunatem Ubezpieczen Spolecznych jako sagdem II instancji) jedyne sady administracyjne
dziatajace w Polsce Ludowej przed 1980 r. (...), a takze jedyne sady administracyjne

1121 |pidem.

122 Dz, U. Nr 71, poz. 476.

1123 M. Nowakowski, Poczgtki administracyjnego sqdownictwa ubezpieczen spotecznych w Polsce Ludowej, [W:]
Spoleczenstwo a wladza: ustrdj, prawo, idee, pod. red. J. Przygodzkiego i M.J. Ptaka, Wroctaw 2010, s. 969.
Ustawa miata wejs¢ w zyciu w dniu 1 kwietnia 1940 r.

1124 M. Nowakowski, Okregowe sqdy ubezpieczer spotecznych, Krakow 2016, s. 13.

1125 70h. ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. o okregowych sadach pracy i ubezpieczen spotecznych, Dz.U. Nr
39, poz. 231.

1126 Dz, U. Nr 20, poz. 85.

1127 M. Nowakowski, Okregowe sqdy ubezpieczer spotecznych, Krakow 2016, s. 23.
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utworzone w europejskim kraju bloku komunistycznego bezposrednio po II wojnie §wiatowej

(.‘.)1128.
2.3.2 Panstwowy arbitraz gospodarczy

Zmiany w Polsce po drugiej wojnie $wiatowej, oprocz wprowadzenia nowego ustroju
polityczno-prawnego, oznaczaly takze ,,przeksztalcenie gospodarki polskiej w gospodarke
planowa, oparta o wlasno$¢ spoteczna”'?°. Fakt ten zrodzit konieczno$é organizacji ,,nowego
systemu rozstrzygania sporéw pomiedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej”*!®, Stefan
Buczkowski i Zygmunt K. Nowakowski stwierdzili, ze: ,,Istota gospodarki socjalistycznej jest
jej planowo$é oparta na zasadzie centralizmu demokratycznego!®l. Ogélnonarodowy plan
gospodarczy, ustalony przez najwyzsze wladze panstwowe w oparciu o dane i propozycje
wszystkich ogniw dziatalno$ci gospodarczej wyznacza wszystkim dziatom, galeziom 1
branzom okre$lone zadania do realizacji”**2. W zwigzku z tym 6wczesne czynniki wiadzy
zdecydowaly si¢ na stworzenie systemu panstwowego arbitrazu gospodarczego jako
pozasgdowego mechanizmu rozpatrywania sporow pomiedzy jednostkami gospodarki
uspotecznionej. W zwiazku z tym Anna Machnikowska stwierdzila, ze ,,Wychodzac
naprzeciw nowym teoriom i metodom zarzadzania, wykluczono z okrojonej w latach 1945-
1948 jurysdykcji sadow powszechnych sprawy 2z udzialem jednostek gospodarki
uspotecznionej” 1%, Poza tym ZK. Nowakowski  zwrocit  uwage,  zZe:
Metody pracy panstwowego arbitrazu gospodarczego sa odmienne anizeli metody pracy
organéw sadowych. Zasadnicza cecha pracy arbitrazowej to postugiwanie si¢ prawem jako
narzedziem kierowania procesami gospodarczymi. W okreSlonym zakresie arbitraz jest

organem pomocniczym rzadu w kierowaniu gospodarka narodowa 1134,

Podstawe prawng panstwowego arbitrazu gospodarczego stanowit poczatkowo dekret

1135

z dnia 5 sierpnia 1949 r. o panstwowym arbitrazu gospodarczym oraz rozporzadzenie

Rady Ministréw z dnia 24 pazdziernika 1949 r. w sprawie organizacji panstwowych komisji

1128 |pidem.

128°S. Wiodyka, Arbitraz gospodarczy, Warszawa-Krakow 1970, s. 45. Zob. M. Rybicki, W. Kawalec,
Administracja gospodarki terenowej, Warszawa 1964, s. 51 in.

1130 |hidem. Zob. Z. Rybicki, Rozwéj administracji stosunkéw gospodarczych w PRL. Zagadnienia prawne, SP
1964, z. 5, s. 15.

131 O centralizmie demokratycznym w gospodarce planowej zob.: T. Rabska, Samorzqd robotniczy w PRL,
Poznan 1962, s. 5-10.

132 5, Buczkowski, Z. K. Nowakowski, Prawo obrotu uspotecznionego, Warszawa 1971, s. 15; T. Rabska,
Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa-Poznan 1978, s. 181.

1133 A, Machnikowska, Wymiar sprawiedliwosci w Polsce w latach 1944-1950, Gdansk 2008, s. 477.

1134 7 K. Nowakowski, Prawo gospodarki uspotecznionej. Préba diagnozy, PiZ 1972, nr 3, s. 3.

1135 Dz, U. Nr 46, poz. 340.
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arbitrazowych i trybu postepowania arbitrazowego'*®. Zgodnie art. 1 dekretu z 1949 r.
gléwnym celem utworzenia panstwowego arbitrazu gospodarczego bylo zapewnienie
dyscypliny wykonania narodowych planéw gospodarczych, przestrzegania i ugruntowania
zasad rozrachunku gospodarczego oraz zabezpieczenia wykonania uméw. Zadania te mialy
wykonywa¢ panstwowe komisje arbitrazowe. Ich zakres wiasciwosci okreslat art. 2 dekretu,
zgodnie, ktorym panstwowe komisje arbitrazowe rozstrzygaly spory o prawa majatkowe

miedzy:

1) panstwowymi przedsiebiorstwami, bankami, zakltadami 1 instytucjami,
przedsigbiorstwami  pod zarzadem panstwowym, przedsiebiorstwami  panstwowo-
spotdzielczymi, centralami spotdzielczo-panstwowymi, centralami spotdzielni,
przedsigbiorstwami, zakladami, i instytucjami zwigzkéw samorzadu terytorialnego oraz
spotkami prawa cywilnego 1 handlowego, w ktorych Skarb Panstwa, przedsi¢biorstwa
panstwowe, samorzagdowe albo osoby prawa publicznego posiadaty udzial wynoszacy ponad

50% kapitatu zaktadowego;

2) wladzami 1 urzedami panstwowymi lub zwigzkami samorzadu terytorialnego z

jednej strony a jednostkami wymienionymi w punkcie powyzej z drugiej strony.

Dekret stanowil, ze panstwowe komisje arbitrazowe mogly orzeka¢ w sprawach
dotyczacych ustalenia treSci umow zawieranych w wykonaniu narodowych planéw
gospodarczych, tzw. spory przedumowne oraz w sprawach o ustalenie stosunku prawnego lub
prawa. Jesli chodzi o struktur¢ panstwowego arbitrazu gospodarczego, to dekret w art. 6
wskazywal, ze przy Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego utworzona zostanie
Glowna Komisja Arbitrazowa oraz okregowe komisje arbitrazowe przy wojewodzkich
urzedach planowania gospodarczego. Prezesa GKA mianowal i odwotywal Prezes Rady
Ministréw na wniosek Przewodniczacego Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego.
Natomiast jednego lub wigcej wiceprezesow jako zastepcOw Prezesa GKA mianowat i
odwolywal Przewodniczacy Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego. Prezes i
wiceprezesi GKA powinni posiada¢ uprawienia sedziowskie. Pozostatych cztonkow GKA, w
liczbie okreslonej przez Prezesa RM w porozumieniu z Przewodniczacego Panstwowej
Komisji Planowania Gospodarczego, powotywali: Prezes RM, Przewodniczacy Panstwowej
Komisji Planowania Gospodarczego, poszczegdlny minister oraz Centralny Zarzad

Spoétdzielczy. Jesli chodzi o okrggowe komisje arbitrazowe, to na ich czele stat prezes

1136 Dz, U. Nr 55, poz. 441.
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mianowany i odwotywany przez Przewodniczacego Panstwowe] Komisji Planowania
Gospodarczego na wniosek Prezesa GKA. Oprocz tego, w sktad komisji wchodzili tzw.
arbitrzy, ktorzy byli wyznaczani po jednym przez strony. Jesli w okreslonym terminie strony

nie wyznaczyty arbitra to wowczas wyznaczat ich prezes okregowej komisji arbitrazowe;.

Arbitraz gospodarczy w Polsce Ludowej Stanistaw Wilodyka okreslal jako system
organdw quasi-sadowych'®’. Od sadow miat sie on ro6zni¢ glownie brakiem niezawistosci
oraz brakiem mozliwosci wydawania wyrokow w imieniu PRL!%, Wedlug Witadyslawa
Kufla i Mieczystawa Tyczki, instytucja arbitrazu gospodarczego, powotana na mocy dekretu z
dnia 5 sierpnia 1949 r. ,,pomimo swej nazwy nie ma charakteru sagdu polubownego. Jest ona
instytucja nowa, ktorej konieczno$¢ utworzenia wyplynela wraz z przebudowa systemu
spoteczno-gospodarczego. Charakter tej instytucji 1 jej zadania uwidaczniaja si¢ w pelni na
tle nowego systemu spoteczno-gospodarczego rozwijajacego si¢ w ZSRR' i krajach
demokracji ludowej”*°. Ponadto W. Kufel i M. Tyczka zwrocili uwage na to, ze przyczyna
recepcji wzorcow radzieckich w postaci wprowadzania arbitrazu gospodarczego byto dazenie
do odcigzenia sadow od rozpatrywania wzrastajacej liczby sporéw powstajacych migdzy

jednostkami gospodarki uspotecznionej!'*.

Rozpatrywanie takich sporéw przez sady
doprowadzi¢ moglo do =znaczacego utrudnienia wykonywania funkcji wymiaru
sprawiedliwo$ci przez nie. Poza tym, arbitraz sadowy w panstwie socjalistycznym
funkcjonuje na innych zasadach niz sadownictwo. Organy bowiem rozstrzygajace spory
majatkowe pomiedzy jednostkami gospodarki uspolecznionej ,,powinny przede wszystkich
mie¢ na wzgledzie umocnienie socjalistycznego systemu gospodarczego!*?. Warto
podkresli¢, ze przyjecie dekretu o panstwowym arbitrazu gospodarczym w 1949 r. wynikato

rowniez z faktu rozpoczynania sie wowczas planu szescioletniego#,

Reforma panstwowego arbitrazu gospodarczego, ktory powolany zostal na mocy
dekretu z 1949 r. nastgpita na mocy ustawy z dnia 23 pazdziernika 1975 r. o Panstwowym

Arbitrazu Gospodarczym!#. Na mocy tego aktu prawnego rozszerzono zakres kompetencji

137 S, Wiodyka, Ustréj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1975, s. 187.

1138 1hidem. Zob. S. Wiodyka, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w PRL, Warszawa 1963, s. 197.

139 O arbitrazu pafnstwowym w ZSRR zob.: A. Stawarska-Rippel, Parstwowy arbitraz w ZSRR, ,Miscellanea
Historico-luridica” 2009, t. 8, s. 143-159.

oW, Kufel, M. Tyczka, Panstwowy arbitraz gospodarczy, Warszawa 1957, s. 13.

1141 1hidem, s. 18.

1142 |bidem, s. 19.

143 S, Wiodyka, Arbitraz gospodarczy, Warszawa-Krakow 1970, s. 45.

1144 Dz. U. Nr 34, poz. 183.
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arbitrazu gospodarczego oraz dokonano w pewnym stopniu zmiany jego polozenia

ustrojowego. Zgodnie z art. 2 ustawy z 1975 r. PAG mial wykonywa¢ swoje zadania przez:

1) rozpoznawanie spordw o prawa majatkowe, o zawarcie lub ustalenie tresci umowy
(spory przedumowne), 0 zmiang lub rozwigzanie umowy oraz o ustalenie stosunku prawnego

lub prawa;

2) badanie przyczyn sporow mig¢dzy jednostkami gospodarki uspolecznionej oraz
zawiadamianie wlasciwych organow o konieczno$ci podjecia $rodkow zmierzajacych do

usunigcia tych przyczyn i zapobiegania ich powstawaniu;

3) upowszechnianie i poglebianie znajomosci prawa w zakresie stosunkéw migdzy

jednostkami gospodarki uspolecznione;;

4) inicjowanie regulacji prawnych normujacych stosunki miedzy jednostkami

gospodarki uspotecznionej oraz wspotdziatanie w ich opracowywaniu;

5) analizowanie dziatalno$ci mediacyjnej jednostek nadrzgdnych i podejmowanie
srodkdw w celu zapobiegania zawieraniu w wyniku mediacji porozumien naruszajacych

prawo lub interes spotecznys;

6) wspoéldzialanie w zapewnieniu nalezytej obstugi prawnej panstwowych jednostek

organizacyjnych.

Pafstwowy Arbitraz Gospodarczy rozpatrywat spory, w ktorych stronami byly:
panstwowe jednostki organizacyjne, spotdzielnie i ich zwiazki, kétka rolnicze 1 ich zwigzki,
gospodarcze organizacje rzemiosta, inne organizacje gospodarcze, ktorym przepisy
przyznawaly osobowo$¢ prawna, spotki wodne oraz spotki, w ktorych Skarb Panstwa lub
podmioty wymienione wczesniej posiadaty udzial wynoszacy ponad 50% kapitatu

zaktadowego.

Jesli chodzi o strukture prawno-organizacyjng to PAG w mysl ustawy z 1975 r. dziatat
przy RM. Nadzor nad nim sprawowac¢ miat Prezes RM, przy czym powierzy¢ on mogl jego
sprawowanie jednemu z cztonkow RM. Natomiast zadania PAG mialy by¢ wykonywane
przez Gléwna Komisje Arbitrazowa oraz okr¢gowe komisje arbitrazowe, ktore mialy

obejmowac swoja dziatalnos$cig obszar jednego lub kilku wojewodztw.
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Panstwowy arbitraz gospodarczy zostal zniesiony w zwigzku z wejSciem w zZycie
ustawy z dnia 24 maja 1989 r. o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych, na

podstawie ktorej zostaty utworzone tzw. sady gospodarcze!®.

2.3.3 Zagadnienie kontroli administracji przez sady powszechne

Mimo braku powotania sagdownictwa administracyjnego w Polsce Ludowej po 1944 r,
sady powszechne sprawowaty okreslone czynnosci z =zakresu kontroli dzialalnosci
administracji. Wedlug Janusza L¢towskiego praktyka sadowa, majgca na celu zabezpieczanie

praworzadnego dziatania administracji PRL, miata polega¢ gtownie na:
1) rozpatrywaniu spraw cywilnych zwigzanych z dziatalnoscig organow administracji;
2) dokonywaniu wyktadni norm prawa administracyjnego;

3) bezposredniej kontroli normatywnych oraz indywidualnych aktéw organéw administracji

panstwowej;

4) rozpatrywaniu spraw karnych zwigzanych z dziatalnoécig organéw administracji''*°.

Zdaniem J. L¢towskiego: ,,Jezeli Konstytucja w art. 48 expressis verbis stanowi, ze
jednym z podstawowych zadan sadow jest strzezenie praworzadnosci, to nie ma powodu, aby
z zasiggu obowigzywania tej normy wyodrebnia¢ praworzadno$¢ dzialania organdéw
administracji panstwowej”***’. W zwigzku z tym Stanistaw Jedrzejewski, polemizujac z J.
Letowskim, uznal Zze proby wykazania, ze sady powszechne wywieraja istotny wptyw na
zapewnienie praworzadnosci w administracji sa wyolbrzymiane'*8, W ocenie J. Starosciaka
od potowy lat 60. XX w. orzecznictwo sagdowe zacze¢to wywiera¢ wptyw na ksztalttowanie si¢
regul dziatania administracji, cho¢ decydujacy wplyw w tym zakresie nadal posiadata

legislacja administracyjnal°.

Z punktu widzenia kontroli dzialania administracji szczegdlnie dwa jej rodzaje byty
wazne w praktyce: sgdowa kontrola aktow normatywnych oraz indywidualnych aktow
administracyjnych, wydanych przez administracje. Wedlug Jerzego Sommera istniaty

generalnie dwa modele konstrukcyjne uprawnien sagdow w zakresie kontroli zgodnosci aktow

1145 Dz. U Nr 33, poz. 175.

1146 J, Letowski, Sqdy powszechne i praworzqdnos$é w administracji, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967, s. 4-5.
147 7. Letowski, Rola orzecznictwa Sqdu Najwyziszego w dziatalnosci administracji panstwowej, Warszawa
1964, z. 11, s. 695.

1148 Zob. S. Jedrzejewski, W sprawie sqdowej kontroli aktow administracyjnych, NP 1972, nr 4, s. 544.

1149 J, Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967, s. 96-97.
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normatywnych administracji z ustawg'**°. Zgodnie z pierwszym sady miaty prawo do badania
zgodno$ci z ustawg aktdow normatywnych administracji 1 w przypadku stwierdzenia
niezgodnosci, badany akt tracit moc obowiazujaca'*®t. W modelu tym, prawo do stwierdzenia
niezgodnosci nalezato do jednego organu, ktorym najcze$ciej byla najwyzsza instancja

152" ¢czyli np. Sad Najwyzszy. Zgodnie z drugim modelem, sady posiadaty

sadownicza
uprawnienia do badania zgodno$ci z ustawg aktow normatywnych administracji, ale w
przypadku stwierdzenia niezgodno$ci mialy one wylgcznie prawo do niezastosowania go w
konkretnej sprawie. W tym modelu wyrozniano dwa warianty. Zgodnie z pierwszym decyzja
o niezgodno$ci mogta by¢ podjeta przez kazdy komplet orzekajacy w sprawie, a nastgpnie
podlegataby zatwierdzeniu w toku instancji. W drugim za§ wariancie sad stwierdzajacy

niezgodno$¢ byt zobowigzany do zwrdcenia sie do SN o rozstrzygniecie''®3, przy czym

rozstrzygnigcie SN mialo odnosi¢ skutek wytacznie do tej konkretnej sprawy.

W ocenie J. Sommera pierwszy model nalezato zdecydowanie odrzucié¢, gdyz byto to
rozwigzanie sprzeczne z podstawowymi zasadami ustroju prawnego PRL*. Jesli chodzi o
drugi model, J. Sommer uznal, ze ,tutaj mamy do czynienia bardziej z dzialalno$cig
interpretacyjng niz normodawcza. Dzialania tego typu mieszczg si¢ catkowicie w procesie
stosowania prawa”'!®. Kontrola taka byla dopuszczona na podstawie wyktadni art. 52
Konstytucji PRL z 1952 r., ktory wskazywal, Zze s¢dziowie sa niezawisli 1 podlegaja tylko
ustawom?!®, Sprawowanie okreslonych form kontroli nad administracja oraz wykonywanie,
w przewidzianych przez ustawg przypadkach, sadowej kontroli decyzji administracyjnych
uwazano za argument przemawiajacy za wprowadzeniem powszechnej, sadowej kontroli
administracji*'®’. Zaliczano ja bowiem do waznych gwarancji formalnych przestrzegania

zasady praworzadnosci w PRL1%8,

1150 3. Sommer, Zagadnienie kontroli aktéw normatywnych naczelnych organéw administracji panstwowej w
PRL przez sqdy powszechne, RPEIS 1963, z. 4, s. 46.

151 1hidem.

1152 1hidem.

1153 1hidem.

1154 |bidem, s. 47.

1155 |bidem, s. 51.

1156 Dz. U. Nr 33, poz. 232.

157 Zob. M. Rybicki, Zakres konstytucyjnej regulacji zagadnienn wymiaru sprawiedliwosci panstw
socjalistycznych, [w:] Studia z zakresu konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1969,
s. 388-389.

1158 Zoh. J. Kowalski, Wstep do nauk o panstwie i prawie, Warszawa 1977, s. 289-290.
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Rozdzial 111

Zagadnienie sadownictwa administracyjnego w panstwie
radzieckim oraz w innych europejskich  panstwach
socjalistycznych

3.1. Sadownictwo administracyjne doktrynie prawnej i praktyce ustrojowej
panstwa radzieckiego w latach 1917-199111%

Znajomo$¢ mechanizméw sadowej kontroli administracji w nauce PRL do 1980 r.
zwigzana byla w znacznej mierze z analizg tej instytucji w innych panstwach
socjalistycznych. Badania prawno-porownawcze w zakresie prawa panstwowego i
administracyjnego panstw socjalistycznych zajmowaty w PRL istotne miejsce. Jak uznal
bowiem jeden z glownych pionierow badan prawnoporéwnawczych tamtego okresu Jerzy
Starosciak: ,,Uznanie dorobku nauki prawa w roznych czesciach wspolnoty socjalistycznej
oznaczatlo wreszcie stworzenie bodzcow do samodzielnego poszukiwania rozwigzan
prawnych, przyczynito si¢ do rozszerzenia frontu badan, a przy intensyfikacji wymiany
dorobku miedzy panstwami socjalistycznymi do przy$pieszenia i polepszenia konstrukcji
nauki prawa administracyjnego w skali calej wspélnoty panstw socjalistycznych”!!®®, Zwracat
on uwage, ze ten kierunek zainteresowan badawczych bral poczatkowo swoje zrodlo z
metody porownania i zestawiania wilasnych instytucji z rozwigzaniami istniejagcymi w
ZSRR61, W 1947 r. Stanistaw Ehrlich, inicjator badan nad prawem i ustrojem panstwa
radzieckiego w Polsce, tak uymowat swoja motywacje: ,,Rozpowszechnito si¢ juz dzisiaj
mniemanie, a z punktu widzenia naukowego, jak sadze, nie budzi to watpliwosci, ze ta
formacja ustrojowa, jaka krzepie w naszym kraju jest czym$ posrednim miedzy ustrojem
kapitalistycznym a socjalistycznym, takim jaki nam si¢ przedstawia w Zwigzku Radzieckim.
Zachowanie nalezytej perspektywy przy podejmowaniu badan nad naszym ustrojem, tym
wlasnie ustrojem posrednim-musi wigc zaktada¢ chociazby elementarng znajomo$¢ owych

formacyj ustrojowych od naszej odrebne;j, a od siebie nawzajem biegunowo roznych (...)"1162,

Takie podejscie wynikalo z kolei z przymusowej zmiany ustroju spoteczno-

gospodarczego i politycznego w kierunku socjalizmu i komunizmu od 1944 r. w Polsce, a

1158 Autor pracy przyjmuje lata 1917-1922 réwniez jako okres funkcjonowania panstwa radzieckiego.

1160 1 Staroéciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, \Warszawa
1968, s. 37.

1161 Thidem, s. 35. Zob. Starodciak J., Refleksje o rozwoju nauki prawa administracyjnego w ZSRR, PiP 1967, z.
10, s. 484.

1162 5, Ehrlich, O potrzebie badar ustroju i prawa radzieckiego, PiP 1947, z. 5-6, s. 54.
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takze z faktycznego oraz prawnomig¢dzynarodowego zwigzania PRL oraz innych europejskich
panstw tzw. bloku socjalistycznego z ZSRR. Dlatego tez instytucje prawa i ustroju Zwiagzku
Radzieckiego stanowily gléwne zrédto inspiracji oraz wzorcéw prawno-ustrojowych, ktore
staly sie podstawa funkcjonowania panstw Europy Srodkowo-Wschodniej od 1944 r., takich
jak Albania, Butgaria, Jugostawia, NRD, Polska, Czechostowacja, Wegry oraz Rumunia. W
wyniku tego procesu pafstwa te zostaly zmuszone do odrzucenia swoich przedwojennych
wzoréw ustrojowych (oraz instytucji prawnych z nimi zwigzanych) lub tych, ktore byly
charakterystyczne dla tzw. panstw zachodnich. Wlasciwa orientacja zwigzana miata by¢
wylacznie z ZSRR. Stad wymiar sprawiedliwosci i prawo administracyjne oraz w ogole ustrj
ZSRR dla doktryny prawa PRL oraz wymienionych wyzej panstw, stanowity praktycznie
wylaczny punkt odniesienia prawie do upadku tzw. czerwonej kurtyny, z tym, ze od mniej

1163

wiecej 1956 1.7 rozpoczely sie rowniez intensywne badania porOwnawcze rowniez mi¢dzy

systemami prawa poszczegdlnych panstw socjalistycznych innych niz ZSRR.

Powyzsze zjawisko wynikato z faktu, ze powrdcono woéwczas do leninowskich
koncepcji mowigcych o tym, ze panstwa socjalistyczne, ,przestrzegajac ogdlne gléwne
prawidlowosci” rozwoju komunizmu i socjalizmu, mogly wykorzystywa¢ w tym zakresie
swoje doswiadczenia historyczne i warunki miejscowe!'®®. Implikowalo to tworzenie
instytucji wedtug wlasnych wzordéw, a z drugiej strony mozliwo$¢ ich recepcji miedzy
poszczegdlnymi panstwami socjalistycznymi. Tak napisat o tym zjawisku radziecki uczony
Boris Nikotajewicz Topornin: ,,We wspotczesnych warunkach wzrasta znaczenia badania i
wykorzystania zbiorowego do$wiadczenia rozwoju panstwa i demokracji w krajach
$wiatowego systemu socjalizmu”'®®. W przypadku europejskich panstw socjalistycznych,

wykorzystanie wilasnych do$wiadczen, stwarzato mozliwos¢ wykorzystania w praktyce

1163 J, Starosciak zwracat jedna uwage, Ze intensywniejszy rozwoj badan w tym zakresie nastepowat dopiero po
1960 r. J. Staroéciak, Uwagi 0 stosowaniu metody porownawczej w nauce prawa administracyjnego, [w: ] Studia
luridica. Aktualne problemy socjalistycznego zarzgdzania panstwem. Wspolne badania polsko- radzieckie,
Warszawa 1974, s. 16. Andrzej Burda w swoich pamigtnikach wskazywal, ze w omawianym okresie
»Niezrozumiaty byl w szczegolnosci brak systematycznej wspolpracy z osrodkami naukowymi innych panstw
socjalistycznych, w szczegélnosci zas- Zwiazku Radzieckiego”. Zob. A. Burda, Przymrozki i odwilze.
Wspomnienia z lat 1945-1957, Lublin 1987, s. 319. Mimo wiec obowigzku wzorowania si¢ na rozwigzaniach
radzieckich, istnialy ograniczenia w kontaktach naukowo-akademickich nawet z o$rodkami znajdujacymi si¢ w
Zwigzku Radzieckim. A. Burda wskazuje, ze bedgc rektorem UMCS zainicjowat wyjazd delegacji tej uczelni na
Uniwersytet im. Iwana Franki we Lwowie w listopadzie 1956 r., ktory zostat zakonczony podpisaniem umowy o
wspotpracy. Mial by¢ to pierwszy taki wyjazd, ktorego efektem bylo nawigzanie systematycznej wspotpracy,
ujetej w ramy umowne.

1164 B.N. Topornin, O pojeciu i znaczeniu formy paristwa socjalistycznego, [W:] Forma panstwa socjalistycznego,
pod red. A. Lopatki, Z. Rykowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakoéw-Gdansk 1977, s. 14-15.

1185 1hidem, s. 20.

208



ustrojowej sadownictwa administracyjnego?'®®, chociaz pamietano o ,burzuazyjnej”

prowieniencji tej instytucjil®’

. Wypowiedzial si¢ na ten temat Jerzy Kowalski, ktory
stwierdzit: ,,Poczatkowo negatywny stosunek do tej instytucji ustapil miejsca tolerancyjnemu,
a nawet aprobujacemu, co znalazlo swoj wyraz w powotaniu jej do zycia (Jugostawia,
Rumunia, Bulgaria)”1!%, Jednak zanim rozpoczeto badania komparatystyczne w tym zakresie,

podstawowe znaczenie mialy rozwigzania przyjete w panstwie radzieckim.

Bolszewicki przewrdt pazdziernikowy oraz wydany w jego nastepstwie Dekret o

1169

sadzie nr 1, ktory zlikwidowal sadownictwo przedrewolucyjne*°, spowodowaty, ze

powotane z wielkim trudem przez Rzad Tymczasowy w maju 1917 r. sagdownictwo

administracyjnet!’°

przestato istnie¢. Nowe wtadze w sposob catkowity odrzucity koncepcje
oraz idee sadowej kontroli administracji, ktore byly rozwijane W panstwie rosyjskim. W
konsekwencji tego =zostal zahamowany dynamiczny rozwoj rosyjskich badan nad
sagdownictwem administracyjnym. Zgodnie ze stowami rosyjskiego administratywisty Jurija
Nikotajewicza Staritowa: ,,Od razu po Rewolucji Pazdziernikowej 1917 r. instytucja
sagdownictwa administracyjnego nie otrzymata praktycznie zadnego rozwoju, ani w teorii
prawa, ani w praktyce pafnstwowo- prawnego budownictwa”!’l, W ocenie tego badacza, do

systemu organéw kontrolnych lub organdéw administracyjnego nadzoru, po przewrocie

pazdziernikowym w Rosji Radzieckiej, mozna byto zaliczy¢:

1) nadzoér administracyjny, realizowany w strukturze podporzadkowania wyzszym w

hierarchii instancjom (osobom urzegdowym);

2) nadzor administracyjny, realizowany przez Centralne Biuro Skarg, ktére zostato powotane

w maju 1919 r;

3) mozliwos$¢ zaskarzenia przez obywateli réznych naduzy¢ wiadzy dokonanych przez
urzednikow, w zwigzku z ich obowigzkami stuzbowymi oraz w zwigzku z niecelowoscig lub
niezgodnoscig z dekretami, rozporzadzeniami i ogdlnymi kierunkami dzialan wtadzy, w tym

decyzjami organdéw zarzadzania,

1166 7Zob. J. Kowalski, Tendencje rozwojowe form panstwa socjalistycznego, [w:] Forma panstwa
socjalistycznego, pod red. A. Lopatki, Z. Rykowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 232.

187 1hidem.

188 1hidem.

1169 7oh. A. Bosiacki, Utopia, wladza, prawo. Doktryna i koncepcje prawne bolszewickiej Rosji 1917-1921,
Warszawa 2012, s. 119.

170 M.P. Sadlowski, Koncepcje postepowania sgdowoadministracyjnego w okresie funkcjonowania Rzqdu
Tymczasowego Rosji, SzDPiPP 2017, t. XX, s. 208.

117 10 H. Crapunos, Aomunucmpamusnas iocmuyus 6 Poccuu, ,,Lex Russica” 2016, no. 1, c. 21. Ttumaczenia z
jezyka rosyjskiego w tym rozdziale dokonat autor pracy.
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4) nadzo6r administracyjny, realizowany przez prokuraturg, ktora posiadata prawo do ztozenia
protestu na niezgodne z prawem dzialania zarzadu panstwowego, jego organow i 0sob

urzedowych.

W ocenie J.N. Staritowa, w wyniku tego ostatniego mechanizmu, sadownictwo
administracyjne zaczeto formowaé si¢ ,jako instytucja nadzoru prokuratorskiego”!’?.
Rozpoczynajaca swoje ksztaltowanie instytucja tzw. ogdlnego nadzoru prokuratorskiego
zaczeta obejmowad wlasciwoscia ,,Nadzor nad Scistym przestrzeganiem ustaw przez
ministerstwa, podlegte im organy i osoby urzedowe, przez przedstawicielstwa 1 wszelkie
instytucje, jak rowniez przez obywateli ZSRR (z wyjatkiem organow $ledztwa, wigziennictwa
i organéw sadowych)”!”. Doprowadzilo to z czasem do dominacji prokuratury w zakresie

sprawowania kontroli nad legalno$cig dzialania administracji, co zostalo recypowane W

europejskich panstwach socjalistycznych po drugiej wojnie Swiatowej, w tym w Polsce.

Formutujac tez¢ o zahamowaniu rozwoju sagdownictwa administracyjnego w Rosji po
rewolucji pazdziernikowej 1917 r. J.N. Staritow uznal, powotujac si¢ na badania Dmitrija
Michajtowicza Czeczota ™, 7e kilku rosyjskich (radzieckich)!*” uczonych zwracato uwage,
ze sadowa kontrola jest do pogodzenia z radzieckim modelem panstwall’®. Ich aktywnos¢
miata trwac do przetomu lat 20. 1 30. XX w., co bylo zwigzane m.in. z zakonczeniem okresu
Nowej Ekonomicznej Polityki oraz zaostrzeniem kursu politycznego przez przejmujgcego
cato$¢ wladzy panstwowej Jozefa Stalina. Gtowng praca wydang w tym okresie i w calosci
poswiecong sadownictwu administracyjnemu byla ksigzka Matwieja Dmitrijewicza
Zagrjackowa pt. ,,Sadownictwo administracyjne i prawo skargi: w teorii i ustawodawstwie
(Rozw¢j idei 1 zasad sagdownictwa administracyjnego. Proces administracyjny i prawo skargi
w prawie radzieckim)”*'’’, Jej tematem byta historia sagdownictwa administracyjnego w Rosji
oraz proba charakterystyki, formulujacego si¢ wowczas prawa do skargi, ktore przystugiwato
obywatelowi radzieckiemu w celu ochrony jego praw. W zwiazku z tym M.D. Zagrajckow

stwierdzil, ze ,,W obowigzujacym prawie spotykamy interesujaca probe urzadzié¢ skarge jako

1172 |bidem, s. 21-22.

U7 D.S. Kariew, Radziecki ustréj sqdowy, Warszawa 1954, s. 118.

174 11.M. Yeuot, Aomunucmpamusuas iocmuyus (Teopemuueckue npobnemot), Jenuarpan 1970, c. 60.

175 Méwigc o tym okresie mozna uzywaé okre$lenia rosyjskich i radzieckich zamiennie. Wywodzili sie oni
bowiem, a takze rozpoczynali swojg kariere¢ w o§rodkach badawczych Imperium Rosyjskiego.

1176 10.H. Crapunos, Aomunucmpamuenas rocmuyus 6 Poccuu, «Lex Russica» 2016, no. 1, c. 21.

7 ML 3arpsaukos, AOMumucmpamuenas oCcmuyus u npaso scanobvl: B meopuu u 3axono damenv cmee:
(Pazsumue uoeu u RPUHYUNOE AOMUHUCIPAMUGHOU F0CTuYU. AOMUHUCIPAMUBHBLIL NPO YeCC U NPABO HCAN00bL
6 cosemckom npase), Mocksa 1924.
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samodzielng instytucje i stworzy¢ dla jej obstugi specjalny aparat administracyjny”*!’8, Miato
to zwiazek z utworzeniem w 1919 r. Centralnego Biura Skarg i jego oddzialow!!’®. Geneza
tej instytucji wigzata si¢ z obowigzkiem natozonym w 1919 r. na Ludowy Komisariat
Kontroli Panstwowej, a polegajacym na organizacji we wszystkich organach (urzedach)
specjalnych komorek, ktore przyjmowatby skargi i wnioski obywateli, a takze powotania przy
tym Komisariacie specjalnego Biura Skarg'!%. W trybie instancyjnym mechanizm ten shuzyt
rozpatrywaniu skargi na naduzycia wladzy organéw wiadzy publicznej*'®. Od tej pory
instytucja skargi, kierowanej do organu administracyjnego na dzialania podporzadkowanego
mu organu, stata si¢ w wymiarze koncepcyjnym jednym z gléwnych instrumentéw prawnych,
majacych zapewni¢ ochron¢ obywatelowi radzieckiemu. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze
mozliwo$¢ wnoszenia skarg byla ograniczana, a ksztattujacy si¢ od konca lat 20. XX w.
totalitaryzm sprawily, ze formalne gwarancje zapewnienia przez skarge skutecznego

mechanizmu ochrony jednostki staty si¢ fikcja.

Kolejnym zwolennikiem sagdownictwa administracyjnego w panstwie radzieckim byt
Arkadij Iwanowicz Jelistratow!'®2 ktéry w ramach prac nad przygotowaniem kodeksow
administracyjnych w1921 r., wspoéttworzyt projekt powotania Najwyzszego Sadu
Administracyjnego i obwodowych oraz gubernialnych sadach Republikil!®®, Projekty te nie
zostaty przyjete jednak do dalszego procedowania w procesie ustawodawczym. W tym
okresie kwestig sgdownictwa administracyjnego zajmowali si¢ rowniez Wladymir Lukicz

Kobalewskij!'®, Jewgienij Nosow!®® oraz Nikolaj Pawlowicz Karadze-Iskrow!'®, Ten

1178 |bidem, s. 70.

18 Mocmanoenenue Hapoonozo Komuccapuama T'ocydapcmeennozo Kowmpons «O Ienmpanvnom Biopo
arcanob u zasenenuti npu Hapoonom Komuccapuame I'ocyoapcmeennozo Kowmponsy om 4 mas 1919 2., [w:]
Cobpanue yzaxonenuti u pacnopsidycenuii Paboueeo u Kpecmwvsinckozo npasumenvcmea 1919, Ne 23, c¢. 271,
Hocmanosnenue Hapoonoco Komuccapuama Iocyoapcmeennoco Konwmpons «O mecmubix omoeneHusx
Lenmpanonozo Bropo ocanob u sasenenuti. Ionoocenuey, [W:] Cobpanue ysaxonenuil u pacnopsicenuil
Pabouezo u Kpecmuvanckoeo npagumenscmea 1919, Ne23 c. 272.

1180 M. 3arpsukoB, AOMUHUCMPAMUEHAR I0CMUYUA U RPA6o JHcanobvl: B meopuu u 3akono damens cmee:
(Passumue udeu u npuHyun08 AOMUHUCMPAMUSHOU HOCMuyuu. AOMUHUCIMPAMUBHBILL NPO YecC U NPAo AHcaa00bl
6 cosemckom npase), Mocksa 1924, c. 70-71.

1181 Yjednolicona procedure przyjmowania skarg przyjeto w 1921 r.: Lupxyaspnoe nocmanosnenue Ipesuouyma
Bcepoccuiickoeo L{enmpanvnozo Hcnonnumensnozo Komumema «O nopsaodke nooauu x#canob u 3aa61eHutly om
30 wional921 2., [W:] Cobpanue yszaxonenuii u pacnopsocenuti Pabouezo u Kpecmuvsnckozo npasumenscmea
1921, Ne 49, c. 254.

1182 A W., EnmuctparoB, 06 ymeepacoenuu 3akoHHOCmU 6 cogemckom cmpoumenscmse, «COBETCKOE MPaBoy»
1922 1. No 1.; A. ., EnmuctpatoB, Ouepx aomunucmpamusrozo npasa, Mocksa 1922, c. 174.

1183 H.C. Huxnuk, C.1O. Jleprunesa, ocyoapcmeo u npaeo 6 meopemuyeckom nacreouu A. M. Enucmpamosa,
«Bectruk Cankr-IletepOyprekoro ynusepcurera MBI Poccun» 2014, no. 2, c. 69.

1184 B.JI. KoGanesckuii, Ouepku CO6emMCKO20 GOMUHUCIPAMUEH020 npasa: Llenmpaibhbim memookomom
Hapromnpoca BY306 donyweno 6 bubauomexu 6 kauecmee yuebnozo nocoous, XapbkoB 1924, c. 241-258.

1185 E. Hocos, K 6onpocy o meopuu cosemckoii admunucmpamuerot ocmuyuu, «Coetckoe npaso» 1925, Ne 4,
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ostatni zajmowat si¢ w szczeg6lnosci zagadnieniem istnienia w prawie radzieckim instytucji

powddztwa administracyjnego!®’,

Oceniajac koncepcje sadowej kontroli administracji, ktére powstaty w pierwszych
latach po przewrocie pazdziernikowym, stwierdzi¢ nalezy, ze byly one formowane przez
prawnikow, ktorzy swoje badania prowadzili jeszcze w Cesarstwie Rosyjskim. Dlatego
mozna w nich dostrzec zasady organizacji i dziatalnosci sadow administracyjnych panstw
zachodnich. Widoczne jest to w szczegdlnoéci w pracach A.l. Jelistratowal!®. Z uptywem lat
1 formowaniem si¢ doktryny prawnej panstwa radzieckiego fakt ten wptywat negatywnie na
sam pomyst powotania sagdow administracyjnych, co stalo si¢ jednym z argumentéw na rzecz
jego porzucenia. W doktrynie radzieckiej zaczal bowiem dominowac poglad o braku
konfliktowosci miedzy administracjg panstwa socjalistycznego a masami pracujacymi't®,
Zgodnie z tymi teoriami w panstwie radzieckim, ktérego administracja i prawo mialy wyrazaé
interesy mas pracujacych, jednostki nie potrzebowaly posiada¢ mechanizmow rozstrzygania
konfliktow o prawo miedzy nimi a administracja. Z drugiej strony panstwo i prawo radzieckie

1190

traktowane byly jako instrument budownictwa ustroju komunistycznego™, ktory pehit

glownie funkcje polityczne!!®!

, a nie jako statyczny element majacy chroni¢ jednostki przed
samym panstwem. Nie bez znaczenia byly wielkie reformy rewolucyjne w postaci
nacjonalizacji ziemi, przemyshu oraz procesu kolektywizacji. Dlatego tez w ZSRR doktryna
przestala wyraza¢ zainteresowanie badaniami nad sgdownictwem administracyjnej. Z
pewnoscia wplynal na to rowniez fakt, ze powolane w czasie Rzadu Tymczasowego
sadownictwo administracyjne de facto nie zdazylo rozpocza¢ swojej dziatalnosci i tym nie
potrafiono oceni¢ jego przydatnosci dla funkcjonowania panstwa. W praktyce ustrojowej i

administracyjnej pierwszych lat panstwa radzieckiego zauwazalne bylo rowniez tworzenie

1186 § 1. Mamauuos, B.H. Kasapun, Huxonaii naenosuy Kapaodsce-Hckpos: y ucmokoé aoMuHucmpamusHo-
nPABoOBLIX UCCAEO08AHULL 8 UPKYMCKOM 20cyoapcmeennom yHuugepcumeme, «CHOUPCKUN IOpUAMYECKUN
BecTtHHK» 2018, no. 4, c. 21; N. Karadshe-Iskrow, Das Verwaltungsrecht in der Sowjetunion (Russland) seit
1917, [in:] Jahrbuch des dffentlichen Rechts der Gegenwart, Tiibingen 1936, Band 23/1936, s. 191-192.

1187 [O.H. Crapwios, Aomunucmpamuenas rocmuyus: npobremvl meopuu, [W:] Aomunucmpamusnoe
cydonpouzeodcmeo 6 Poccuiickou @edepayuu: paseumue meopuu U @GOpMUpoOsanue AOMUHUCHPAMUGHO-
nPoOYeccyanbHO20 3aKOHOOAMENbCMEA, NoO ped. 0okmopa wpud. Hayk, npogeccopa FO.H. Cmapunosa. Cepusi:
FO6uneu, xongepenyuu, popymut, Boponex 2013, c. 34.

1188 7ob. A.M., EmuctparoB, Ouepk aomunucmpamusno2o npasa, Mocksa 1922, c. 170-175; H.C. Huxnux,
C.IO. lleprunesa, A.4. Exucmpamog: npocpamma nepexooa om adMuHUCMpamueHo2o npasa Kk oouetl meopuu
eocyoapemeennoco ynpaenenus, «Bectauk Cankt-IletepOyprcekoro yausepcutera MBJI Poccum» 2016, no. 1,
c. 60.

1183 11, B. Tumoruenko, I enesuc opmuposanus HoOpMamusHoli MoOeau aOMuHUCMpamustotl iocmuyuu 6 Poccuu,
«BecTtHrk TaraHporckoro MHCTUTYTa yrpasiieHus 1 s3koHomukm» 2017, no. 2, c. 40-41.

1190 Zoh. G. Polanska, A. Ruskol, Radzieckie prawo gruntowe, Warszawa 1954, s. 17.

1191 Zob. L. Bojko, Kilka uwag o sqdach tajnych stalinowskiej Polski, ,,Studia nad Autorytaryzmem i
Totalitaryzmem, pod redakcja M. Maciejewskiego i T. Schefflera” 2015, t. 37, nr 1, s. 35.
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rozmaitych inspekcji oraz kontroli, np. rad kontroli robotniczej!'%, ktére sktadaé si¢ miaty z
przedstawicieli ludnosci, a takze funkcjonowaé przy kontrolowanym organie. Takie zblizenie
do organu powodowato jednak nieefektywno$¢ kontroli, a znaczna liczba jednostek oraz
instytucji kontrolujacych doprowadzata do zjawiska rozproszenia kontroli, co mogto by¢
réwniez korzystne dla wladz. W panstwie radzieckim tego okresu bowiem, gtoéwne znacznie

odgrywac zaczety organy i stuzby bezpieczenstwa.

Nastgpstwem  braku decyzji politycznej, co do powotania sgdownictwa
administracyjnego w ZSRR, byla tre§¢ pierwszych konstytucji radzieckich oraz
podstawowych aktow prawnych, regulujacych funkcjonowanie sagdownictwa. Do 1936 r. w
panstwie radzieckim obowigzywaly dwie konstytucje: Konstytucja RSFRR z 1918 r. oraz
Konstytucja ZSRR z 1924 r. Konstytucja RSFRR z 1918 r., ktora zostata przyjeta przez V
Wszechrosyjski Zjazd Rad w dniu 10 lipca 1918 r.}1%% nie zawierata regulacji odnoszacych
si¢ do organéw wiadzy sadowej. Pozycja sadow jako instytucji wladzy panstwowej nie byla
uregulowana przez 6wczesne prawo konstytucyjne. Natomiast nastgpna konstytucja, czyli
Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich z 1924 r., w przeciwienstwie do
Konstytucji RSFRR z 1918 r., zawierata rozdziat VII, ktéry regulowal pozycje i ustrdj Sadu
Najwyzszego ZSRR. Tym samym naczelny organ, wykonujacy wtadze sadowa, zostat uznany
za trwaly element systemu konstytucyjnego panstwa. Zgodnie z art. 43 Sad Najwyzszy ZSRR
zostal utworzony przy Centralnym Komitecie Wykonawczym ,w celach utwierdzenia
rewolucyjnej praworzadnosci na terytorium ZSRR”. Wynikalo z tego, ze sady mialy
odpowiada¢ za realizacj¢ rewolucyjnej praworzadnosci. Do kompetencji SN ZSRR nalezato

w tym zakresie:

1) wydawanie dla sadéow najwyzszych republik zwigzkowych kierowniczych,

wyjasnien w zakresie ogolnozwigzkowego ustawodawstwa;

2) rozpatrywanie i oprotestowywanie, przed Centralnym Komitetem Wykonawczym,
na wniosek Prokuratora Generalnego, postanowien, decyzji i wyrokow sadow najwyzszych
republik zwigzkowych w zakresie ich niezgodnos$ci z ustawodawstwem zwigzkowym lub jesli

naruszaly one interesy poszczegolnych republik;

1192 Szerzej: A. Stawarska-Rippel, O scistym przestrzeganiu praw w Rosji radzieckiej. Uwag kilka na marginesie
uchwaty VI Wszechrosyjskiego Nadzwyczajnego Zjazdu Rad, ,Miscellanea Historico- Turidica” 2015, t. XIV, z.
2,8.272-275.

1198 Zob. O.1. Yucrsxos, Koncmumyyus PCOCP 1918 200a: yuebd. locobue, Mocksa 2019, c. 4.
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3) wydawanie opinii na wniosek Centralnego Komitetu Wykonawczego o zgodnosci z

konstytucja postanowien republik zwigzkowych;
4) rozstrzyganie sporow miedzy republikami zwigzkowymi;

5) rozpatrywanie spraw w zwigzku z oskarzeniami wyzszych osob urzedowych
Zwiazku dotyczacych przestepstw przez nich popelionych w zwigzku z zajmowanym przez

nich urzgdem.

Kolejny etap rozwoju ustroju ZSRR wyznaczata Konstytucja z 1936 r. W
przeciwienstwie do swoich poprzedniczek, zawierala ona normy regulujace w sposob
kompleksowy mechanizm ustrojowy panstwa. Konstytucja ta nie zawierata jednak zadnych
norm, ktore wskazywatyby na istnienie sgdownictwa administracyjnego. Podtrzymana zostata
wiec tendencja do nieuwzgledniania sadowej kontroli administracji jako elementu ustroju
panstwa i czeSci sadownictwa. W jej rozdziale IX pt. ,,Sad i Prokuratura” zawarto jednak, w
przeciwienstwie do konstytucji z 1918 i 1924 r., bardziej rozbudowane regulacje odnoszace
si¢ do systemu sagdownictwa radzieckiego, a mianowicie do SN ZSRR, sadow najwyzszych
republik zwigzkowych oraz sadéw krajowych, obwodowych, sadéow republik autonomicznych
i obwodow autonomicznych, sadéw okrggowych, sadow ludowych i sagdow specjalnych
ZSRR, ktore byly tworzone na mocy postanowienia Rady Najwyzszej ZSRR. W rozdziale
tym zostata silnie zaakcentowana jedna z gtdwnych zasad ustrojowych radzieckiego systemu

sadowego, a mianowicie wybieralno$¢ sedziow!1%,

W wymiarze praw konstytucyjnych radziecka ustawa zasadnicza z 1936 r. zawierata
rozbudowany katalog praw o charakterze spoteczno-gospodarczym, ktory zostat unormowany
W jej rozdziale X. Znalazt si¢ w nim Kkatalog praw obywateli radzieckich, gtoéwnie o
charakterze socjalno-ekonomicznym oraz kulturalno- oswiatowym. Na pierwszym miejscu
znalazto si¢ prawo do pracy, ktore jak napisal A. Peretiatkowicz, nie mialo by¢ znane dla
krajow zachodnich!'®®. Stanowi¢ to wyraz teorii prawa radzieckiego wedle ktérych samo
wstrzymanie si¢ wiladzy panstwowej od okreslonej dzialalno$ci, jak w tzw. panstwach
burzuazyjnych, nie wystarczato do zapewniania jednostkom realnych mozliwosci posiadania i

realizacji swoich praw i wolnoéci!®®. Dlatego tez w systemie radzieckim prawa jednostki w

1194 7ob. D.S. Kariew, B.A. Galkin, Demokratyczne podstawy organizacji i dziatalnosci sqdu radzieckiego,
Warszawa 1951, s. 20.

1195 A, Peretiatkowicz, Paristwo wspdiczesne. Wiadomosci ogélne. Ustréj polityczny Anglii-Stanéw Zjedn.-
Zwigzku Radzieckiego-Polski, Poznan 1946, s. 124.

119 K. Grzybowski, Ustrdj Zwigzku Radzieckiego, Krakow 1947, s. 51.
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konstytucji miaty mie¢ charakter sui generis roszczenia do panstwa i do obowigzkow panstwa
w przeciwienstwie do modelu praw polegajacego na wolnosci jednostek od ingerencji wladzy
panstwowej ™%, Bylo to jednak wylacznie ujecie teoretyczne, ideologiczne oraz utopijne,
gdyz Konstytucja ZSRR z 1936 r. nie formulowana nawet prawa obywateli do skargi.
Zauwazy¢ w tym przypadku nalezy, ze stanowito to kolejny wyraz rezygnacji z koncepcji
sagdownictwa administracyjnego, jako instrumentu zabezpieczajacego jednostke przed

dziataniem administracji panstwowe;.

Po drugiej wojnie $wiatowe] kwestia sgdownictwa administracyjnego w radzieckiej
doktrynie pojawita si¢ na tamach czasopisma ,,Socjalistyczna Praworzadnos¢”. W artykule z
1947 r. pt. ,,W radzieckim prawie nie moze by¢ skargi (powodztwa) administracyjnego”
radziecki procesualista Siergiej Naumowicz Abramow stwierdzil, ze: ,,Doswiadczenie prawie
trzydziestoletniego budownictwa radzieckiego pokazuje, ze w ZSRR nie ma zadnej podstawy
dla powstania i rozwoju sgdownictwa administracyjnego i procesu administracyjnego i proby
uzasadniania, na podstawie obowigzujacego prawa, obecnosci w ZSRR wskazanych instytucji

91198

moze przynies¢ tylko szkode Publikacja ta byla reakcja na artykut Aleksandra

Filipowicza Klejnmana pt. ,,Zagadnienia procesu cywilnego w zwiazku z praktyka

Sqdowa”llgg

, W ktorym stwierdzit on, ze w prawie radzieckim mozna byto wyodrebni¢ prawo
administracyjno-procesowe. Prawo administracyjno-procesowe miato by¢ galezig prawa
procesowego lub sgdowego, tak samo zresztg jak procesowe prawo karne czy procesowe

prawo cywilne!?%

. W przypadku wiec kiedy przedmiotem procesu sagdowego (realizowanego
w procedurze cywilnej) byla realizacja wymiaru sprawiedliwosci w sprawach natury
administracyjnej, nalezalo wowczas moéwi¢ o prawie administracyjnym-procesowym. Na
poparcie tego stwierdzenia A.F. Klejnman podat m.in. przyklad, Zze na mocy art. 226-230
Cywilnego Kodeksu Procesowego RSFRR z 1923 r. sad na wniosek obywatela badal kwesti¢
czy dana osoba mogla by¢ zwolniona od obowigzku stuzby wojskowej ze wzgledu na
przekonania religijne!?®!, W tym przypadku, wedtug A.F. Klejnmana, mimo, ze zastosowane

byto prawo cywilne procesowe, nalezalo mowic o ,,zaczatku procesu administracyjnego, gdyz

sad stosowal normy prawa administracyjnego, a przedmiotem procesu byly zagadnienia

1197 |bidem, s. 51- 52.

1198 C.H. A6pamoB, B cosemckom npase ne modxcem Obimb AOMUHUCMPAmMUeHo20 ucka, «ColuaniucTuIecKas
3aKOHHOCTBY 1947, Ne 3 (mapr), c. 8.

19 A ®. Kneituman, Bonpocwl 2pascoanckozo npoyecca 6 céssu ¢ cyoebroli npaxmuxoii, «ColuaaucTuaecKas
3aKOHHOCTE 1946, Ne 9 (cenTsi0ps), c. 11-14.

1200 |hidem, s. 14.

1201 1hidem, s. 14. Artykul ten zostal wykorzystany jako teoretyczny, gdyz na mocy ustawy ZSRR z dnia 1
wrzesnia 1939 r. wprowadzono powszechny obowigzek mobilizacyjny, ktory zawieszat regulacje odnoszace si¢
do mozliwosci zwolnienia od podlegania stuzby wojskowej lub innej o charakterze wojskowym.
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dotyczace administracyjnych praw i obowigzkéw, zwigzanych z obrong panstwa przez

wrogami zewnetrznymi”2%?,

Z krytyka tego pogladu wystapil S.N. Abramow, ktory uznat, ze w tym przypadku nie
ma miejsca zaskarzenia aktu administracyjnego organu, ktory stanowilby przedmiot sporu.
Nie ma skargi i sporu miedzy jednostka a organem administracji przed sadem. Sad sprawdzat
wylacznie fakt, czy dana osoba powola¢ si¢ mogla na przekonania religijne. Stad
postepowania takie, gdy nie ma ono charakteru cywilnego a jest rozpatrywane przez sad w
procedurze cywilnej, nalezatoby okresli¢ jako ,,szczegdlne”'?%, Poza tym S.N. Abramow
przekonywal, ze na gruncie prawa radzieckiego nie ma miejsca na powodztwo lub skarge
administracyjng oraz proces administracyjny. Warto zaznaczy¢, ze spor ten toczyt si¢ gtdwnie
w ramach dyskusji i prac prowadzonych w Instytucie Prawa Radzieckiej Akademii Nauk w
drugiej potowie lat 40. XX w.1?%* Rozstrzygnigcie tego sporu nastgpito w 1964 r., kiedy to
wprowadzano w zycie nowy cywilny kodeks procesowy?®®. Jego cze$é Il regulowat przewod
sadowy wynikajacy ze stosunkow administracyjnoprawnych. Zgodnie z rozdziatem 22 w nim
zawartym, a dotyczacym postanowien ogdlnych II czgéci, sad mial rozpatrywac sprawy

dotyczace:
1) skarg na nieprawidtowosci w listach wyborczych (art. 233- 235);

2) skarg na czynnoS$ci organdw administracji. Wedtug jednak kodeksu czynnosci takie

dotyczyly wytacznie mandatow (kar) w procedurze administracyjnej (art. 236-239);

3) zaleglosci podatkowo-ubezpieczeniowo-fiskalnych obywateli radzieckich (art. 240-
244).

Sady miaty rozpatrywa¢ wyzej wymienione sprawy, ktore wynikaly ze stosunkow
administracyjnoprawych, uwzgledniajac wszelkie zmiany oraz inne regulacje ZSRR i
RSFRR. Liczba mozliwosci zaskarzenia okreslonych czynnosci organdéw administracji na
mocy kodeksu z 1964 r. nie byta znaczna, lecz samo uznanie, ze sad w trybie w procedurze

cywilnej moze rozpatrywa¢ sprawny natury administracyjno-prawnej stanowily krok do

1202 |hjdem, s. 13.

1203 C.H. A6pamoB, B cosemckom npase ne modxcem Obimb AOMUHUCIPAMUEHo20 uckd, «ColuaniucTHIecKas
3akoHHOCTBHY 1947, Ne 3 (mapr), c. 10-11.

1204 7ob.: B Hucmumyme npasa Axademuu nayk CCCP (Hoxnao H.H. Honymoposunoea), «CoBeTckoe
rocymapcTBo u mpaBo», Ne 5, ¢. 67-68.

1205 'paxmanckuii nponeccyanbubiii kogexke PCOCP (Vkas pesuanyma BC PCOCP or 18.12.1965). Kodeks w
wersji elektronicznej: http://www.pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102010101&rdk=0, dostgp: 15.04.
2019r.
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przodu w stosunku do debaty z konca lat 40. W tym konteks$cie wazne znaczenie mial jeszcze
Ukaz Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR z dnia 21 czerwca 1961 r. o dalszym ograniczeniu

zastosowania mandatow, nakladanych w administracyjnym trybie!2®,

Po raz pierwszy
obywatele ZSRR uzyskali pelne prawo do zaskarzania mandatow, ktore byly natozone w
trybie administracyjnym do sadéw. W zwiazku z tym dyskusja o potrzebie rozszerzenia
rozstrzygania zakresu kontroli sadowej w sprawach zwigzanych z zarzadem panstwowym i
administracja ulegla nasileniu na przelomie lat 60. 1 70 XX w. Wydane zostaja wowczas
publikacje o tematyce sadownictwa administracyjnego i ochrony praw obywateli
wynikajacych z prawa administracyjnego przed sadem autoréow takich jak: Aleksandr
Timofiejewicz Bonner'?®’, Demian Nikotajewicz Bachrach'®®, G. J. Pietuchow!?%, Nadiezda
Georgijewna Saliszczewa®?'?, Dmitrij Michajtowicz Czeczot'?!!. Pod koniec lat 60. XX w. w
prawniczej literaturze radzieckiej bezsporne stato si¢, ze obok gwarancji materialnych
zabezpieczenia praworzadnosci powinien funkcjonowac¢ réwniez system instrumentow i
prawnych gwarancji formalnych!?'?, C.A. Jampolska napisata w tym kontekscie, ze: , Naleza
tu z jednej strony specjalne formy ochrony praworzadno$ci (sad, prokuratura i inne), z
drugiej- tego rodzaju instytucje prawne, jak kontrola wewnatrzresortowa, prawo zaskarzania
decyzji organow  administracyjnych 1  funkcjonariuszy aparatu  panstwowego,
odpowiedzialno$¢ osob urzedowych itd.”*?'3, Zwracata ona uwage, ze w ZSRR zrobiono
wowczas wiele w kierunku wzmocnienia praworzadno$ci (m.in. uporzadkowano
ustawodawstwo karno-administracyjne, udoskonalono akty prawne regulujace kompetencje
organéw administracji, a takze dzialalno$¢ organdow kontroli, prokuratury 1 sadéw), ale
dziatania takie nie byty przeprowadzane w kontekscie stworzenia jakiego$ ogdlnego systemu
11214

zabezpieczenia praworzadno$ci-“**. Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze opisane wyzej

publikacje nie powoduja radykalnych zmian w systemie sadownictwa radzieckiego,

1206 'ykas Ilpesuauyma Bepxosnoro Cosera CCCP «O panpHeileM orpaHMueHHH IIPUMEHEHHs MmTpados,
HaJlaraeMbIX B aMHHUCTPATUBHOM Topsifike» ot 21 utonst 1961 r. (N 591-VI).

1207 Zob. A. T. Bounep, Byporcyasnasn aomunucmpamuenas iocmuyus, ,,JIpaposenenue” 1969, Ne 1, c. 99-108.
1208 7ob. A.T. bommep, bBaxpax M. H., Aomunucmpamuenas iocmuyus: paseumue u npodiembl
cosepuiencmeoganust, ,,CoB. Toc. u mpaBo” 1975, Ne 8, ¢. 13-21.

1208 7ob. T'.E. TletyxoB, Aomunucmpamusnas rocmuyus 6 yapckou Poccuu, ,JIpaBosenenue” 1974, Ne 5, ¢. 72-
80.

1210 7ob. H.I. CamumeBa, [paxcoanun u aomunucmpamuenas opucouxyus ¢ CCCP, Mocksa 1970; H.T.
CanumieBa, Aomunucmpamusnuwiii npoyecc 8 CCCP, Mocksa 1964.

1211 7ob. J1.M. Yeuot, Aomunucmpamuenas rocmuyus (Teopemuueckue npobnemot), Jlenunrpaz 1970.

1212 70h. A. Ch. Machnienko, Nowe elementy W rozwoju ustroju panstwowego ZSRR, PiP 1971, z. 11, s. 748-
749; C.A. Jampolskaja, Zasady administracji parstwowej w ZSRR, [w:] Naukowe podstawy administracji
panstwowej w ZSRR, red. J. Starosciak, Warszawa 1971, s. 95.

1213 C.A. Jampolskaja, Zasady administracji panstwowej w ZSRR, [w:] Naukowe podstawy administracji
panstwowej w ZSRR, red. J. Starosciak, Warszawa 1971, s. 95

1214 Ipidem.
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polegajacych na stworzeniu kompleksowych mechanizméw badania legalnosci administracji

przez sady.

Jesli chodzi o mozliwo$¢ wprowadzenia sagdowej kontroli administracji w ZSRR, to
przelomowe znaczenie mialo uchwalenie Konstytucji ZSRR z 1977 r.*?* Zgodnie z art. 48
kazdy obywatel ZSRR mial prawo do uczestnictwa w sprawowaniu kontroli ludowej nad
organami panstwa. Z kolei na podstawie nastgpnego artykutu konstytucji kazdy obywatel
ZSRR miat prawo do wnoszenia do organdéw panstwowych i spotecznych propozyciji,
dotyczacych ulepszenia ich dziatalno$ci, a takze krytyki ich dziatalno$ci. Kluczowe znaczenie
mial jednak art. 58 Konstytucji ZSRR z 1977 r. Zgodnie z cze$cig pierwsza art. 58, obywatele
ZSRR mieli prawo do zaskarzania dziatan osob urzgdowych, a takze organéw panstwowych i
spotecznych. W drodze ustawy miat zosta¢ okre§lony porzadek i terminy rozpatrywania tych
skarg. Ta czg$¢ art. 58 regulowata wige jedynie ogolne prawo obywateli ZSRR do wnoszenia
skarg. Nie wskazano, czy skargi takie nalezatlo wnosi¢ do organu administracji, czy tez sadu.
Natomiast cze$¢ druga art. 58 okreSlata, ze dzialania os6b urzgdowych, dokonane z
naruszeniem prawa (ustawy) oraz z przekroczeniem kompetencji, a ktére naruszaly prawa
obywateli, mogly by¢ w ustanowionym przez ustaw¢ porzadku zaskarzane do sadu. Przepis
ten wskazywal, ze w drodze ustawy mozliwy jest do powotania tryb, zgodnie z ktéorym
obywatele bgda mogli zaskarzy¢ dziatania osob urzgdowych, a wigc pojedynczych osob
petiacych jednoosobowo okreslone funkcje w aparacie panstwa. Nie bylo wigc mowy o
prawie do zaskarzania dziatan, czy tez wprost wskazanych aktow administracyjnych organow
wladzy panstwowej jako takich. Ostatnia, trzecia czgs¢ art. 58 formutowata prawo obywateli
do odszkodowania w przypadku szkody, ktora powstala w wyniku nielegalnych dziatan
panstwowych 1 organizacji spotecznych, a takze os6b urzedowych, w zwigzku z

wykonywaniem przez nie obowigzkow stuzbowych.

W ocenie J. Bafii, wymienione wyzej regulacje nadaty sagdownictwu powszechnemu
»wWysokie 1 szerokie pelnomocnictwa gwaranta przestrzegania praworzadno$ci”, co mialo
stanowi¢ ,,zwienczenie ewolucji radzieckiego systemu sadownictwa”!?'®, Taka redakcja
Konstytucji ZSRR z 1977 r. powodowata, ze wielu polskich autoréw uznato, ze w ZSRR

zostata wprowadzona sadowa kontrola decyzji administracyjnych®?!’. Oceny te sprawily, ze

1215 O Konstytucji ZSRR z 1977 r. zob.: B. N. Toporin, Podstawowe cechy Konstytucji ZSRR z 7 pazdziernika
1977 r., PiP 1977, z. 11, s. 3-15.

1216 3, Bafia, Nowa Konstytucja ZSRR, [w:] Prawo, praworzqdnosé, kultura prawna. Wypowiedzi Ministra
Sprawiedliwosci PRL Prof. dr Jerzego Bafii, Warszawa 1980, s. 46.

1217 Zobh. W. Berutowicz, J. Mokry, Organizacja ochrony prawnej w PRL, Warszawa 1987, s. 141.

218



redakcja Konstytucji ZSRR z 1977 r., a zwlaszcza jej art. 58, stala si¢ argumentem na rzecz
wprowadzania i rozbudowy sadownictwa administracyjnego przez wybrane europejskie

panstwa socjalistyczne, w tym PRL.

Kolejne zmiany w zakresie mozliwo$ci zaskarzania nielegalnych dzialan wiadz
panstwowych przyniost okres tzw. pierestrojki i glastnosti w drugiej potowie lat 80. XX
w.1218 Pierwszym ich wyrazem bylo przyjecie ustawy ZSRR z dnia 30 czerwca 1987 r. 0
porzadku zaskarzenia do sadu nielegalnych czynnos$ci 0s6b urzedowych, naruszajacych prawa
obywateli*?'®. Wedtug J. Swiatkiewicza, przyjecie tej ustawy oznaczato realizacje art. 58 ust.
2 Konstytucji ZSRR z 1977 r. i tym samym powstanie zasady sagdowej kontroli dziatalnosci
0s6b sprawujacych funkcje urzedowe, jako zasady ustrojowej!??°, Ustawa ta sktadala si¢ z
kroétkiej preambuly oraz dwunastu artykulow. W preambule podkreslono generalng zasadg, na
mocy ktorej ustawodawstwo ZSRR oraz republik zwiazkowych mialo przewidywa¢ prawo
obywateli do sadu, w celu ochrony naleznych im praw: osobistych, majatkowych, rodzinnych,
pracowniczych, mieszkaniowych, a takze innych praw i wolnosci. Na mocy jej art. 1,
obywatel mogt zwréci¢ sie¢ do sadu ze skarga, jesli uznal, ze czynnosci (dziatania) osoby
urzgdowej przyczynity si¢ do naruszenia jego praw. Zgodnie z art. 2 ustawy, do czynnoSci
osOb urzgdowych, dokonanych =z naruszeniem prawa, naruszeniem kompetencji,

naruszajacych prawa obywateli, miaty si¢ odnosi¢ dziatania w rezultacie, ktorych:

1) obywatel w sposob niezgodny z prawem zostat pozbawiony w sposob catkowity lub

czegSciowy realizacji prawa, ktore gwarantowato mu ustawa lub inny akt normatywny;
2) na obywatela zostal natozony jakikolwiek obowigzek.

Pojecie czynno$ci rozumiano szeroko, co oznaczato, ze mies$cito ono w sobie nie tylko
wydawania indywidualnych aktow administracyjnych w postaci decyzji. Co ciekawe, Antoni
Bromer zwracat w konteks$cie tej ustawy uwage, ze rdwniez rozwoj polskiego sagdownictwa
administracyjnego powinien zmierza¢ w tym kierunku'??’, Na podstawie ustawy mozliwe

byto zaskarzanie wylgcznie czynno$ci pojedynczej osoby urzedowej, ktora dziatata w swoim

1218 H.M. CenesneBa, Axmyarvhvie npobnemvl admunucmpamusnou tocmuyuu 6 Poccuu, ,BecTHuk

TToBomkckoro unctutyTa ynpasienus~ 2006, no. 11, c. 80; T.M. Ydumuesa, Cydedroe obacarosanue pewieHuii
MeCmH020 CamoynpasieHusl, e2o 0peano8 u 00JIHCHOCMHBIX AUy, ,, MapuicKui ropuaudeckuii BectHuk” 2015, no.
2, c. 108; A.Il. Anexun, 3axkon CCCP o nopsdke o0b6xcanroeanusi 6 cy0 HenpagoMepHuIX Oelicmaull
001HCHOCIHBIX AUY, ,,BecTHUK MOCKOBCKOTO yHUBepcuTeTa. [IpaBo,, 1988, Ne4.

1218 3akon CCCP or 30 wmionsa 1987 r. "O mnopsake oOXaloBaHUS B Cy[ HENPABOMEPHBIX JeHCTBUI
JOJDKHOCTHBIX JIMI[, yHiemuistomnux mpaBa rpakman" (N 7287-XI), http://base.garant.ru/187630/, dostep:
21.01.2020 r.

1220 3, Swiqtkiewicz, Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji w ZSRR, GP 1988, nr 3, s. 10.

1221 A Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 1989, s. 67.
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imieniu lub w imieniu reprezentowanego organu. W ten sposob ustawa z 1987 r. wylaczata
zaskarzenie dzialan kolegialnych organdéw administracji, co znacznie ograniczato jej
stosowanie'???, Kolejne ograniczenie zawierat w sobie art. 4 ustawy, zgodnie z ktorym skarga
mogla zosta¢ wniesiona do sagdu na dziatania osoby urzedowej tylko po uprzednim jej
whniesieniu do wyzszego w hierarchii organu lub osoby urzedowej, ktorej podlegata osoba
urzedowa, ktorej dzialania byly zaskarzane. Skarge nalezato wnies¢ do sadu rejonowego
(miejskiego), zgodnie z miejscem pracy (siedzibg) osoby urzedowej, ktorej dziatania

podlegaty zaskarzeniu.

Kolejne ograniczenie byto przewidziane w art. 3 ustawy, ktory wskazywal, ze na
podstawie tego aktu nie mogly by¢ zaskarzone czynnosci zwigzane z zabezpieczeniem
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, a takze jesli inne akty ustawodawstwa ZSRR i republik
zwigzkowych przewidywaly odrgbny tryb zaskarzenia okreslonych czynnosci o0sob
urzedowych. Jesli chodzi o terminy, skarga obywatela mogla by¢ wniesiona do sadu w ciagu
miesigca od dnia odmowy zado$¢uczynienia zagdaniom jego skargi przez wlasciwy organ lub
osobe urzedowg wyzszego stopnia albo w terminie przewidzianym na mocy ustawy
szczegblnej. Skargi byly zwolnione od optat. Jednakze zgodnie z art. 12 ustawy, koszty
zwigzane z rozpatrzeniem skargi mogly by¢ przypisane przez sad obywatelowi, jesli sad ten
wydal wyrok o odmowie uznania jego skargi lub przypisane osobie urzedowej, jesli sad
ustanowit, ze jej dziatania byty niezgodne z prawem. W odpowiedzi na wniesienie skargi sad
wydawat wyrok. W przypadku jesli sad uznat, ze dziatanie osoby urzgdowej byto nielegalne,
sad wydawal wyrok o zasadno$ci skarg i wzywal w nim osobe urzedowa do usunigcia
naruszenia prawa obywatela. W sytuacji stwierdzenia, ze dziatanie osoby urzedowej byto
zgodne z prawem, czyli w granicach posiadanych kompetencji i nie naruszato praw
obywatela, sad wydawal wyrok o odmowie uznania skargi. Na wyrok sadu nie przystugiwat
srodek prawny w postaci skargi, ale mogl by¢ on oprotestowany zgodnie z procedura nadzoru

prokuratorskiego. Wniesienie protestu wstrzymywalo wykonanie wyroku.

W takiej redakcji ustawa funkcjonowata do pazdziernika 1987 r. Na mocy jej
nowelizacji z dnia 20 pazdziernika 1987 r. zniesiono obowigzek uprzedniego wnoszenia

skargi do wyzszego w hierarchii organu lub osoby urzedowej, ktérej podlegata osoba

1222 10.H. Crapmiios, Aomunucmpamuenas rocmuyus 6 Poccuu, «Lex Russica» 2016, no. 1, c. 23.
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urzedowa'??, Zgodnie z nowa redakcjg czeéci pierwszej art. 4 ustawy, skarga na dziatania
osoby urzedowej wedle chegci obywatela mogta by¢ podana do sadu po zaskarzeniu tych
dziatan wyzszej w hierarchii osobie urzedowej, organowi lub mogta by¢ podana od razu do
sadu'??*. J. Swiatkiewicz tak skomentowat to rozwiazanie: ,,Bezposrednie sktadanie skarg do
sadu, w przeciwienstwie do zasady sktadania skarg do NSA za posrednictwem organu
administracji w Polsce, pozwala unika¢ czestych w naszej praktyce wypadkow
przetrzymywania miesigcami skarg przez organy administracji. Sad nie wiedzgc w takim
wypadku o wniesieniu skargi nie moze interweniowac, strona za$, do czasu wyjasnienia
sprawy, jest przekonana, ze jej sprawa zalega w sadzie. Polskie rozwigzanie, poprawne z
punktu widzenia prakseologicznego, gdyz pozwalajagce organowi administracji na
zgromadzenie akt z obu instancji, ewentualne zweryfikowanie swego btednego
rozstrzygnigcia oraz ustosunkowanie si¢ w pisSmie procesowym do wysunietych zarzutdéw,

okazalo sie w praktyce wadliwe”1??°,

W dwa lata po wprowadzeniu ustawy umozliwiajacej zaskarzanie dziatan osob
urzegdowych zdecydowano si¢ na rozszerzenie tego zaskarzenia o dziatania organdéw
administracji. W tym celu przyjeto ustawe ZSRR z dnia 2 listopada 1989 r. o porzadku
zaskarzenia do sadu nielegalnych dziatan organow zarzadu panstwowego i 0sob urzedowych,
naruszajacych prawa obywateli'??®. Na jej mocy obywatele ZSRR otrzymali prawo do
zaskarzania indywidualnych aktéw administracyjnych, jednak pod warunkiem, ze na mocy
ustawodawstwa szczegdlnego nie przewidziano innego porzadku zaskarzenia. Zgodnie z
ustawg skarga mogta by¢ wniesiona do sagdu na dziatania organu lub osoby urzedowe;j tylko
po uprzednim jej wniesieniu do wyzszego w hierarchii organu lub osoby urzedowej, pod ktora
podlegal organ lub osoba urzgdowa, ktorej dziatania byly zaskarzane. Ustawa ta
funkcjonowata do 1993 r., kiedy to uchwalono ustawe Federacji Rosyjskiej z dnia 27 kwietnia

1993 r. o zaskarzeniu do sadu dziatan i decyzji, naruszajacych prawa i wolnosci obywateli??’,

122 Y U. Tonosko, O npase 2pascoan u npoKypopa Ha ocnapusanue peuienutl, oeticmeutl (besdeticmeus)
0p2an08 20cyO0apCmeeHHOU GIACMU, OP2AHO8 MECMHO20 CAMOYNPAGLeHUs, OOINCHOCMHLIX JUY 6 CYOeOHOM
nopsoke, «Bectauk OMcko#t ropuaudeckoi akagemun» 2016, no. 3, c. 71.

1224 1bidem.

1225 1 Swiatkiewicz, Sgdowa kontrola dzialalnosci administracji w ZSRR, GP 1988, nr 3, s. 10.

1226 3akon CCCP ot 02.11.1989 «O mopsiake 00%aaoBaHHUs B CyJ HENPaBOMEPHBIX JEHCTBHI OpraHoB
TOCY/IapCTBEHHOTO YTPABICHHS U JOJDKHOCTHBIX JIMIL, yImemisommx mpasa rpaxmgam» (N 719-1),
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW 1186/, dostep: 25. 11. 2019 r.

1227 3akon P® ot 27 anpenst 1993 r. «O6 06xkanoBaHUu B Cy/ AEHCTBUI M PENIEHMIT, HAPYINAOIMX MPaBa U
cBobop! rpakaan» (N 4866-1), https://legalacts.ru/doc/zakon-rf-ot-27041993-n-4866-1-0b/, dostgp: 25.11. 2019
r.
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Zagadnienie sagdownictwa administracyjnego w ZSRR, a wlasciwie jego braku w
takiej formie jaka miata miejsce np. w niektorych panstwach Europy Zachodniej oraz w
niektorych europejskich panstwach socjalistycznych, wigze si¢ réwniez z kwestig
pojmowania gwarancji zabezpieczenia praworzadnosci w panstwie radzieckim. Poczynajac od
koncepcji W.I. Lenina za najwazniejsza gwarancj¢ istnienia praworzadnos$ci w panstwie
socjalistycznym uznano samo dokonanie rewolucji przez masy pracujace pod kierownictwem
partii, przejecie wladzy i zapewnienie funkcjonowania ustroju socjalistycznego w wymiarze
spoteczno-gospodarczym, a nast¢pnie w plaszczyznie politycznej i ustrojowo- prawnej.
Prymat wigc mialy gwarancje materialne nad gwarancjami formalnymi. Taka percepcja
rzeczywistosci determinowata kierunki rozwoju radzieckiego prawa panstwowego oraz
administracyjnego, a po 1944 r. wptyneta rdwniez na ksztaltowanie si¢ tych gatezi prawa w
PRL. Stad koniecznym wydaje si¢ przyblizenie radzieckiej mysli prawnej w zakresie
gwarancji praworzadnos$ci, a zwlaszcza tym pracom i koncepcjom, ktore byty thtumaczone na

jezyk polski i prezentowane w PRL.

W sposob pelny teoria radzieckiego prawa administracyjnego, okresu stalinowskiego,
zostala wyrazona w podreczniku pt. ,,Radzieckie prawo administracyjne”, ktory zostat
wydany pod redakcja S.S. Studienikina w Moskwie w 1950 r., a trzy lata p6zniej w Polsce'?%,
Cze$¢ dotyczaca zagadnien zabezpieczenia gwarancji praworzadnosci oraz ich form napisana
zostata w nim przez W.A. Wiasowa'?®®. Jako naczelng podstawe wszelkich gwarancji w
radzieckim panstwie socjalistycznym uznano istnienie 1 funkcjonowanie ustroju spotecznego 1
panstwowego jako ustroju socjalistycznego oraz ,,sity napedowe jego rozwoju”, do ktorych
zaliczono ,,moralno- polityczng jedno$¢ narodu radzieckiego”, ,,przyjazn narodéw ZSRR”
oraz ,,patriotyzm radziecki”'?**. Bylo to wyrazem naczelnej zasady ustroju prawa ZSRR,
wynikajacej z teorii materializmu dialektycznego. Zaktadata ona, ze prawo 1 ustrdj panstwa
socjalistycznego powinny odzwierciedla¢ faktyczny stan socjalistycznych relacji w
spoteczenstwie, gospodarce i panstwie. Tylko taka zalezno$¢ miedzy prawem, panstwem jako
wyrazem organizacji spoleczenstwa oraz spoteczenstwem funkcjonujagcym wedle zasad

socjalizmu, byly najsprawiedliwsze i mogly dawa¢ ludziom realne, materialne podstawy

praworzadno$ci. Nastepnymi podstawami zabezpieczenia praworzadnos$ci byty:

1228 Zob. polskie wydanie: S.S. Studienikin, W.A. Wtasow, I.1. Jewtichijew, Radzieckie prawo administracyjne,
Warszawa 1953.

1222 W, A. Wlasow, Zabezpieczenie praworzqdnosci socjalistycznej w radzieckiej administracji panistwowej, [W:]
Radzieckie prawo administracyjne, Warszawa 1953, s. 251.

1230 Ipidem.
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1) kierownicza rola partii komunistycznej, ale pod przywodztwem ,,genialnego wodza,

towarzysza Stalina”;
2) krytyka i samokrytyka;

3) Sciste przestrzeganie ustaw radzieckich oraz innych aktéw prawnych, opartych na
nich, przez wszelkie organy wladzy radzieckiej, aparat administracji, obywateli oraz

organizacje spoteczne'?3!,

Powyzsze zasady, bedace jednoczes$nie Sui generis gwarancjami materialnymi, miaty
kierunkowa¢ instytucjonalne formy ochrony praworzadnosci w panstwie. Wedlug W.A.
Wiasowa katalog takich form obejmowat nastepujace typy zabezpieczenia praworzadnosci w

panstwie radzieckim:

1) realizacje kontroli i sprawdzanie wykonania, ktéore miato obejmowaé m.in.
odpowiedni dobdér kadr oraz stale 1 systematyczne sprawdzanie wykonywania aktow

wydanych przez kierownika danej instytucji i jej organy zwierzchnie;
2) nadzor organow prokuratury;
3) dziatalno$¢ organdéw sadowych;
4) dziatalnos$¢ arbitrazu panstwowego i resortowego;
5) zaskarzanie bezprawnych aktow instytucji i 0sob urzedowych?32,

Jesli chodzi o role 1 pozycje sadow w procesach zabezpieczania praworzadnosci, to W.
A. Wlasow wskazywal, Ze jest ona wazna zwtlaszcza w konteks$cie mozliwosci ztozenia skargi
do sadu na czynnoéci instytucji oraz osob urzedowych?®, W ujeciu tym, dana ustawa musi
przewidywac, czy na okreslong czynno$¢ instytucji lub osoby urzedowej przewidywac bedzie
mozliwos¢ zlozenia skargi. Co wazne, zasada ta pozostanie praktycznie niezmienna do
momentu upadku samego ZSRR, a nawet bedzie funkcjonowata jeszcze w réznych formach
w niektorych panstwach poradzieckich. W ksigzce ,,Radzieckie prawo administracyjne”
zawarto wyliczenie ustaw 1 przypadkow zgodnie z ktoérymi istniata mozliwos$¢ zaskarzenia

danej decyzji os6b urzgdowych. Zaliczy¢ do nich nalezato skargi na:

1231 |pjdem, s. 251-252.
1232 1pjdem, s. 252.
1233 |pjdem, s. 278.
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1) nieprawidlowosci spisu wyborcow (m.in. nieumieszczenie w spisie, wykreslenie ze

spisu, znieksztatcenie nazwiska, imienia lub imienia ojca);
2) nieprawidtowe zapisy w ksiggach aktu stanu cywilnego;

3) egzekucje majatkowa na pokrycie zaleglosci z tytutu podatkow panstwowych i
terenowych, obowigzkowego ubezpieczenia emerytalnego, obowigzkowych dostaw w naturze
1 grzywien przypadajacych od kolchozow, arteli chalupniczo-rzemieslniczych i

poszczegdlnych obywateli;

4) Scigganie grzywien administracyjnych. W razie nieuiszczenia grzywny przez
sprawce w terminie 10 dni od dnia obowigzkowej wplaty, ktora natozona zostata w trybie
administracyjnym, sprawa bylta przekazywana do sadu, a ten z mocy prawa badal m.in.

legalno$¢ jej natozenia;
5) wykroczenia lesne;
6) obowigzkowe dostawy produktéw rolnych;

7) zaleglosci z tytulu podatkéw panstwowych i terenowych oraz obowigzkowego

ubezpieczenia emerytalnego;
8) $ciaggniecie nieuiszczonych naleznosci z tytutu samoopodatkowania;

9) Sciaggniecie nieuiszczonych wplat pienigznych za uchylenie si¢ od udziatu w pracy

przy budowie drog'?,

W zwiazku z tym, na podstawie niniejszego wyliczenia mozliwos$ci zaskarzenia do
sadow ZSRR dziatah administracji tego panstwa w wybranych sferach, nalezy stwierdzié, ze
dotyczyly one glowne zagadnien o charakterze represyjno- administracyjnym, egzekucyjnym
oraz egzekucyjno-fiskalnym. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze zabezpieczeniu socjalistycznej
praworzadnosci dzialania administracji miat stuzy¢é rozbudowany i surowy Kkatalog

przestepstw stuzbowych, ktory zostat okreslony w ustawodawstwie karnym?23,

Kolejnym radzieckim uczonym, ktory zajat si¢ gwarancjami praworzadnosci, a jego
prace przettumaczono w PRL, byl Stiepan Fiedorycz Keczekian. Rozwijal on leninowskie

koncepcje gwarancji i zabezpieczenia praw jednostki w ustroju radzieckim. W zwigzku z tym

1234 |bidem, s. 279- 284.
1235 Zob. W. Mienszagin, Z. Wyszynska, Radzieckie prawo karne, Warszawa 1953, s. 238-255.
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uwazal on, Ze realne gwarancje zabezpieczenia praw obywateli ZSRR ,,tkwig w samej istocie
1 we wlasciwosciach naszego ustroju spolecznego i panstwowego, w demokratyzmie
organizacji politycznej, w doktadnym doborze kadr, w szerokiej aktywnosci mas, w roli
organizacji spotecznych, prasy itp.”*?%® Wedtug niego do naczelnej gwarancji praworzadnosci
nie mozna byto zaliczy¢ kierownictwa partii, ktéra dziatata pod przywodztwem wodza, co
stanowito wyraz odejScia od tzw. kultu jednostki. Dlatego ustrdj spoteczno-gospodarczy,
oparty na zasadach socjalizmu i komunizmu (tzw. baza), a takze zabezpieczenie jego przez
system polityczny i prawny (tzw. nadbudowa) mialy tworzy¢ glowng gwarancje
funkcjonowania oraz ochrony praw w panstwie radzieckim. Wynikato to z faktu, ze
socjalistyczny ustr6j spoleczno-gospodarczy byl uznawany za najbardziej sprawiedliwy
spotecznie i stad nalezato go zabezpieczy¢ przez system polityczny i prawny. S.F. Keczekian
dodawat jednak, zZe to tylko jedna z plaszczyzn zabezpieczenia praw obywateli ZSRR. Druga
miaty by¢ gwarancje instytucjonalne takie jak: prokuratura, organy ministerstwa kontroli
panstwowej, rozmaite inspekcje resortowe, sad i arbitraz!?®’. W tym zakresie istotng role
miata odgrywac instytucja skarg, ktorag regulowaly rozmaite akty prawne i1 ktérych
przedmiotem miaty byé okreslone czynnosci oséb urzedowych!?®, S.F. Keczekian zwracat
jednak uwage na niektére mankamenty tej instytucji, np. na fakt, ze rozpatrywane sg one w
trybie pozasagdowym 1 strona pozbawiona jest mozliwo$ci zapoznania si¢ z wszystkimi
dokumentami sprawy. Mimo jednak tych uwag S.F. Keczekian nie postulowal wprowadzenia
nowych oraz trwatych organizacyjnych gwarancji zabezpieczenia praw obywatela
radzieckiego, w postaci sgdownictwa administracyjnego czy tez konstytucyjnego. Jego uwagi
ograniczatly si¢ w istocie do postulatow wzmocnienia budowy ,,socjalistycznej Sswiadomosci
prawnej” urzednikéw 1 obywateli, w tym zrewidowania efektywnosci starych mechanizméw

ochrony prawa oraz ich modyfikacji.

Istotny wktad do teorii praworzadnosci w ZSRR wniost Wiktor lwanowicz Remniew,

ktorego prace byly wydawane w PRL. Powotujac si¢ na W.I. Lenina uwazat on, ze jednym z

1238 5. F. Keczekian, Stosunki prawne w spofeczernstwie socjalistycznym, Warszawa 1960, s. 114. Wedtug S.F.
Keczekiana jedna z najistotniejszych gwarancji ochrony przestrzegania prawa przez urz¢dnikow i obywateli
miala by¢ wlasciwa ,,socjalistyczna swiadomos$¢ prawna”, wynikajgca m.in. z wiasciwej polityki wychowawczej.
Dlatego tez gtowna gwarancja przestrzegania prawa przez organy panstwa radzieckiego miata by¢ wlasciwa
postawa urzednikéw, gdyz to oni podejmowali decyzje i byli odpowiedzialni za naruszenia prawa wobec
obywateli. Zgodnie wiec z tym pogladem, polityka panstwa radzieckiego w zakresie zapewnienia
praworzadno$ci powinna zmierza¢ do odpowiedniego uksztattowania postaw i $wiadomosci wsrdd urzednikow.
Oczywiscie w warunkach panstwa totalitarnego, czy autorytarnego bylo to fikcja i powodowato, ze odium
niezadowolenia spoteczenstwa bylo kierowane przez wtadze na aparat administracyjny.

1237 |pidem.

1238 |bidem, s. 116.
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najwazniejszych czynnikow o charakterze organizacyjnym, ktore miaty wplyw na stan
praworzadno$ci w dzialalnosci administracji panstwowej, byl wiasciwy doboér oraz

rozmieszczenie pracownikow aparatu administracyjnego?%.

Poglady o doskonaleniu
zawodowym administracji, jako niezbednym warunku rozwoju organizacji i zarzadzania w
panstwie socjalistycznym, stanowity jedna z gtdéwnych osi reform aparatu administracyjnego
ZSRR w latach 70. XX w.'®® Poza tym W.L. Remniew uwazal, ze doskonalenie
ustawodawstwa administracyjnego, jego kodyfikacja oraz mozliwos¢ sktadania przez
obywateli skarg i wnioskéw, stanowig niezbedne warunki dla zapewnienia praworzadnosci w

warunkach panstwa socjalistycznego®?*

. W tym ostatnim aspekcie podkresli¢ nalezy, ze W.I.
Riemniew w swojej pracy naukowej podejmowat si¢ i nadzwyczaj wysoko cenil instytucje
skarg i wnioskow, jako mechanizm zapewnienia skuteczno$ci dziatania socjalistycznej

administracji.

Zwolennikiem pogladow W.I. Riemniewa w PRL byt Jozef Paliwoda, ktory zwrdcit
si¢ do URM z apelem o tlumaczenie prac radzieckiego uczonego'?*?. Natomiast bezposrednia
ocen¢ przydatno$ci i mozliwosci wprowadzenia sgdownictwa administracyjnego w ZSRR
W.I. Remniew zaprezentowal w referacie pt. ,,Rozszerzenie zakresu kontroli sgdowej na
spory administracyjnoprawne w ZSRR”, ktory zostal wygloszony na miedzynarodowym
sympozjum naukowym w Warszawie i Radziejowicach w dniach 28-29 maja 1981 r.1?43
Przyznat on, Ze tryb sagdowy rozpatrywania administracyjnoprawnych sporéw stanowi jedng z
gwarancji praworzadno$ci w dziatalnosci administracji, ale w ZSRR ,nie jest to proces
zywiotowy”1?*. Do najbardziej rozwinigtych form kontroli nalezaty skargi na nakladanie kar
administracyjnych oraz skargi na dziatalno$¢ urz¢dnikow panstwowych. Jesli chodzi o
mozliwo$¢ wprowadzenia kompleksowego sgdownictwa administracyjnego W.l. Remniew
wskazal, ze powinny go poprzedzi¢ wnikliwe badania, gdyz kazda ,nieprzemyslana
reorganizacja moze spowodowaé spolecznie i ekonomicznie niepozadane konsekwencje,

chociaz, z drugiej strony-zwtoka w rozwigzaniu organizacyjnoprawnych problemow jest nie

1239 7ob. W.I. Riemniew, Leninowskie zasady praworzqdnosci w radzieckiej administracji panstwowej, [W:]
Problemy radzieckiego prawa administracyjnego (zbor studiow), wstep i red. J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-
Krakéw-Gdansk 1980, s.83.

1240 7oh. J.A. Tichomirow, M.J. Piskotin, W.P. Kazimirczuk, Aktualne zagadnienia administracji panstwowej w
ZSRR, PiP 1971, z. 10, s. 534.

1241 W.I. Riemniew, Leninowskie zasady praworzqdnosci w radzieckiej administracji panstwowej, [W:]
Problemy radzieckiego prawa administracyjnego (zbor studiow), wstep i red. J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-
Krakow-Gdansk 1980, s. 81-85.

1242 3 Paliwoda, Skargi, zazalenia i wnioski, PiZ 1972, nr 17, s. 6.

1243 7ob. 1.W. Remniew, Rozszerzenie zakresu kontroli sqdowej na spory administracyjnoprawne w ZSRR, PiP
1981, z.7,s. 74.

1244 1hidem, s. 75.
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mniej szkodliwa dla spoteczenstwa niz nieprzemyslany pospiech”'?4, W.1. Riemniew uwazat
rowniez, ze wraz z przejsciem do komunizmu nastapi ,,wszechstronny rozw6j swobdd i1 praw
obywatela”, co powodowaé bedzie konieczno$é ustanowienia nowych gwarancjit?*®. Tym
samym opowiedziat si¢ on za funkcjonowaniem sgdownictwa administracyjnego. Jesli
chodzi o jego formy organizacyjne, to mialy je wykonywaé wyspecjalizowane zespoty w

sadach powszechnych!?¥.

Zagadnieniem praworzadno$ci i1 jej gwarancji w ZSRR zajeta si¢ réwniez Jelena
Andrejewna Lukaszewa, autorka znanej definicji praworzadnoéci socjalistycznej*?*®. Wedhg
niej praworzadno$¢ socjalistyczng okreslic mozna jako ,,opartg na badaniu obicktywnych
potrzeb rozwoju spotecznego metode panstwowego kierowania spoteczenstwem, polegajaca
na organizowaniu socjalistycznych stosunkéw spotecznych poprzez wydawanie 1 state
wykonywanie ustaw i innych aktow normatywnych, wyrazajacych wole narodu radzieckiego i
zmierzajacych do realizacji celow budownictwa socjalistycznego”. Istota praworzadno$ci
miat by¢ wigc zwigzek miedzy wydawaniem prawa, ktore odzwierciedlatoby prawidlowosci
rozwoju spotecznego (w ujeciu marksistowskim) i wole narodu, a $cistym i stalym
wprowadzaniem tego prawa w zycie'?*®. W tym kontekscie J. A. Lukaszewa uwazala, ze
komplikowanie si¢ zycia gospodarczego w panstwie socjalistycznym oraz wzrost sit
wytworczych, wymagaé¢ bedzie coraz wigkszej kontroli spolecznej nad administracja
(wykonywanych przez m.in.: organizacje zwigzkowe, sady kolezenskie, druzyny ludowe,
rozne komisje w radach narodowych itp.)!*° Nie wspomniata jednak o koniecznosci
powotania sadowej kontroli administracji w ZSRR. Na konieczno$¢ rozszerzania zakresu
podporzadkowania administracji radom oraz na ogo6lny wzrost znaczenia poddania organéw
administracji panstwowej tzw. kontroli ludowej zwrécit uwage Michait 1. Piskotin'?®l, W
zwigzku z tym stal on na stanowisku, ze gltéwna role w zakresie kontroli administracji

panstwa socjalistycznego maja odgrywaé organy przedstawicielstwie'?%2,

3.2 Sadownictwo administracyjne w  europejskich  panstwach

socjalistycznych

1245 1bidem, s. 79.

1246 1hidem.

1247 1hidem.

124870b. A.J. Lukaszewa, Socjalistyczna swiadomosé prawna i praworzqdnosé, Warszawa 1977, s. 27.

1249 1pidem.

1250 1hidem, s. 33.

1251 M.1. Piskotin, Rozwdoj demokratycznych podstaw radzieckiej administracji panstwowej, SP 1981, z. 1-2, s.
188.

1252 1pidem.
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3.2.1 Zagadnienia wstepne

Zajecie przez Armi¢ Czerwong w latach 1944-1945 znacznego obszaru Europy
Srodkowo-Wschodniej spowodowato, ze panstwa si¢ na nim znajdujace byly w radzieckiej
strefie wplywow. Konsekwencjg tego stanu rzeczy stato si¢ przejecie wladzy w Albanii,
Butgarii, Czechostowacji, Jugostawii, Polsce, Rumunii, na Wg¢grzech przez lokalnych
socjalistow i komunistow, ktorzy dziatali w wigkszosci przypadkéw w oparciu 0 radziecki
aparat przymusu. Zmiana wladzy oznaczala rowniez rozpoczgcie zmian ustroju spoteczno-
gospodarczego oraz prawno-politycznego, w kierunku budowy socjalizmu i komunizmu.
Wedlug Mirostawa Wyrzykowskiego fakt ten zadecydowal o odejsciu nowych panstw
socjalistycznych od idei kontroli sagdowej administracji'?>. Napisat on tym w tym kontekscie,
ze ,.konieczno$¢ przedktadania w praktycznej dzialalnosci organdw administracji wzgledow
celowosciowych nad formalno-prawnymi” zadecydowata 0 rezygnacji z wyspecjalizowanej

sadowej kontroli decyzji organéw administracji?>*.

Narastajacy od zakonczenia drugiej wojny S$wiatowej konflikt miedzy Stanami
Zjednoczonymi Ameryki i sprzymierzonymi z nimi panstwami a ZSRR spowodowat izolacjg¢
panstw socjalistycznych. W zwiazku z tym punktem odniesienia w zakresie wzorcow
ustrojowych dla tych panstw byt gtdéwnie ZSRR oraz zmiany w nim zachodzace. Niemnigj
jednak, kiedy wplywy Moskwy w zwigzku z zakonczeniem okresu tzw. stalinizmu zostaly
zredukowane, w Jugostawii, Bulgarii, Rumunii zdecydowano si¢ na powolanie
kompleksowych mechanizmow sadowej kontroli decyzji administracyjnych. W zwigzku z
tym zaznaczy¢ nalezy, ze prezentacja badan z czasoOw PRL nad sagdowg kontrolg administracji
w tzw. europejskich panstwach socjalistycznych (obok wczesniejszego ukazania tego
zagadnienia w ZSRR) oraz og6élnych mechanizméw tej kontroli, stanowi wazny i konieczny
przyczynek nad badaniami genezy NSA z dwoch powodow. Po pierwsze, srodowiska
postulujace powotanie w PRL sadowej kontroli administracji powotlywaty si¢ na podobne
instytucje w tzw. panstwach demokracji ludowej. Po drugie zas, w czasie prac sejmowych nad

reforma k.p.a. z lat 1977-1980 r., odbywaty si¢ wyjazdy zespotéw studyjnych (ztozonych z

1253 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w parstwie socjalistycznym, \Warszawa 1978,
s. 89.

1254 Tbidem. M. Wyrzykowski uwazal, ze w warunkach powojennych istniala teoretyczna mozliwoéé
zastosowania cze$ci regulacji wywodzacych sie z poprzedniej formacji ustrojowej do nowej polityczno-prawnej
sytuacji ustrojowej oraz reform w panstwach socjalistycznych. Autor ten miat na mysli to, Ze instytucja sadowe;j
kontroli decyzji administracyjnych, wywodzaca si¢ w niektorych panstwach socjalistycznych z ich
przedwojennych tradycji, mogta wspotistnie¢ i wkomponowac si¢ w nowy ustrgj panstwowy.
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postow i ekspertow) do Butgarii, Jugostawii, Rumunii oraz na Wegry w celu zapoznania si¢ z

praktyka sadowej kontroli administracji w tych panstwach?°.
3.2.2 Bulgaria

Tradycje butgarskiego sagdownictwa administracyjnego si¢gajg 1878 r. W owczesnym
Ksiestwie Butgarii utworzono Sad Najwyzszy z trzema oddzialami: karnym, cywilnym oraz
administracyjnym!?®, Od poczatku XX w. przedstawiciele butgarskich elit prawniczych
zaczeli dazy¢ do wyodrebnienia sadowej kontroli administracji z sadownictwa
powszechnego?®’. Na mocy ustawy o sadownictwie administracyjnym z dnia 3 kwietnia 1912
r.12%8 ytworzono Najwyzszy Sad Administracyjny ze stolica w Sofii. Zgodnie z regulacjami tej
ustawy, wlasciwos¢ bulgarskiego sgdownictwa administracyjnego opierata si¢ na klauzuli
generalnej. Wedtug art. 10 tej ustawy, NSA wilasciwy byl do rozpatrywania wszelkich skarg
»przeciwko aktom administracyjnym wladzy publicznej”. Artykut 11 ustawy zawieral
natomiast enumeratywne wyliczenie spraw, niepodlegajacych kognicji tego sadu, do ktorych

nalezalo zaliczy¢ sprawy:
1) podlegajace na mocy ustawy rozpatrzeniu przez sgdy powszechne;
2) wojskowe;
3) rozstrzygane na podstawie swobodnego uznania administracyjnego;
4) z zakresu postepowan dyscyplinarnych.

Taki model sagdownictwa administracyjnego funkcjonowat w Butgarii do 1948 r.12%°,
co bylo zwigzane z procesami zmian ustroju prawno-politycznego 1 spoteczno-
gospodarczego, ktorych celem bylo zaprowadzenie ustroju socjalistycznego!?®. Nowa
Konstytucja Butgarskiej Republiki Ludowej z 1947 r., w rozdziale VI pt. ,,Sady ludowe i

nadzér prokuratorski”, nie zawierala juz zZadnych norm dotyczacych funkcjonowania

1255 7. Swiatkiewicz, Kierunki zamierzonej modernizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PP 1979, z.
5,s. 4.

125 Historia bulgarskiego sadownictwa administracyjnego ze strony Najwyzszego Sadu Administracyjnego
Butgarii: Hcmopus, http://www.sac.government.bg/pages/bg/history, dostep: 29. 11. 2019 r.

1257 1hidem.

1258 Butgarska ustawa z 1912 r.: 3axon 3a aomunucmpamueromo npagocvoue om 1912 2. (,,JIbpskaBeH BECTHUK™,
Opoii 74 ot 4. IV 1912).

1259 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, [W:] Kontrola administracji w panstwach
socjalistycznych, red. Janusz Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£6dz 1983, s. 305.

1260 7ob. M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w panstwie socjalistycznym, \Warszawa
1978, s. 80-81.
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sadownictwa administracyjnego’?®!. Z zakresie przestrzegania praworzadnosci gloéwng role
zaczeta odgrywaé kontrola prokuratorska, najpelniej realizowana na podstawie ustawy z dnia
5 lutego 1960 r., ktéra zastapita ustawe o prokuraturze z listopada 1952 r.1%62, Jak wskazuje
Iwan Dermendzijew, po 1947 r. sadownictwo administracyjne w Bulgarii zastgpiono
,0g0Inym systemem kontroli administracji socjalistycznej, w ktorym istotne miejsce zajmuje
takze kontrola aktéw administracyjnych przez sady powszechne”!?%3, W zwiazku z tym sady
powszechne mogly orzeka¢ o zgodnosci z ustawag aktéw administracyjnych w przypadkach

wyraznie okreslonych w ustawach. Zaliczy¢ do nich nalezato m.in. ustawy:

1) o wyborach do rad narodowych, w ktorej przewidziano mozliwos¢ zaskarzenia

decyzji o wniesieniu poprawek do list wyborczych;

2) o osobach i rodzinie, na jej podstawie zaskarzano decyzje w zakresie prowadzenia

akt stanu cywilnego;
3) o wlasnosci, na jej podstawie zaskarzano decyzje o wysoko$ci odszkodowania;

4) o lokalnych podatkach 1 optatach, na jej podstawie zaskarzano decyzje podatkowe

dotyczace mienia spotecznego?®4,

Ponadto na ogodlny system kontroli administracji panstwowej miata si¢ sktadac:
kontrola: wykonywana przez Komisje Kontroli Panstwowej;, wewngtrzno-resortowa;
wykonywana przez prokurature oraz wykonywana w systemie rad narodowych!?®,
Dokonujgc charakterystyki butgarskiego modelu zaskarzania decyzji administracyjnych do
sadow powszechnych Janusz Letowski w 1966 r. uznal, ze ,,cale piSmiennictwo prawne BRL
wypowiada si¢ zgodnie za rozszerzeniem zakresu sagdowej kontroli administracji, uwazajac ja
za wazny czynnik umacniania praworzadnosci w pracy organdéw administracji. W Bulgarii
proponowane s3 1 przygotowywane posuni¢cia zmierzajace do znacznego poglebienia

praworzadnosci socjalistyczne;j”2%,

1261 70b. Koncturyuus na Hapomua pemy6nuka Bwirapus (1947), tekst Konstytucji na stronie parlamentu
butgarskiego: http://www.parliament.bg/bg/18, dostep: 18.08.2019 r.

1262 70h. H. Starczewski, Kontrola prokuratorska w Butgarskiej Republice Ludowej, PiP 1962, z. 1962, s. 694.
1263 1 Dermendzijew, Udzial sqdéw powszechnych w kontroli administracji w BRL, PiP 1963, z. 8-9, s. 311.

1264 Ipidem.

1265 |bidem, s. 313.

1266 3. ¥ etowski, Bulgaria. Sgdowa kontrola administracji, PiZ 1966, nr 1, s. 6.
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Sadownictwo administracyjne zostalo wprowadzone w Bulgarskiej Republice
Ludowej na podstawie ustawy 0 postepowaniu administracyjnym z dnia 7 lipca 1970 r.1%67
Ustawa sktadata si¢ z 75 artykutow. Drugi rozdzial ustawy zawieral normy prawne regulujace
kwestie procedury wydania indywidualnego aktu administracyjnego, a rozdzial trzeci normy
prawne dotyczace odwotania si¢ od takiego aktu do organu administracji panstwowej oraz
ewentualnego zaskarzenia go do sadu (art. 24 — 59 ustawy). Sadownictwo administracyjne
zostalo oparte na klauzuli generalnej z tym, ze zostaly wylgczone spod sadowej kontroli
administracji sprawy: zwigzane z obronno$cig i bezpieczenstwem kraju, akty Komitetu
Kontroli Panstwowej i ,,akty zwigzane z warto$ciami dewizowymi i kontrolg dewizowg 128,
Kontrola dotyczyta wytacznie zgodnosci wydanych aktow administracyjnych z prawem, a
skarga na niestuszno$¢ decyzji zostata wylaczona. Jednakze sad w przypadku uchylenia
decyzji administracyjnej mogt udziela¢ wigzacych wskazowek z zakresie wyktadni prawa, w

kwestiach objetych zaskarzona decyzja!?®°.

Wprowadzone w Bulgarii ustawa z 1970 r. sgdownictwo administracyjne zapewniato
ochrong przed dwoma typami naruszen: przed sprzeczng z prawem decyzja administracyjng
oraz bezprawng odmowa wydania zadanej decyzji lub dokumentu'?’®. Wiasciwe do realizacji
kontroli aktéow administracyjnych byly sady wojewodzkie, a w sprawach aktow wydanych
przez ministrow, kierownikow innych organow centralnych oraz prezydiéw wojewddzkich
rad narodowych, wlasciwym miat by¢ Sad Najwyzszy*?’*. Skarge do sadu administracyjnego
mogla wnie$¢ strona po wyczerpaniu instancji administracyjnych lub prokurator, ktory
sktadal tzw. protest. Wejscie w zycie ustawy z 1970 r. o postegpowaniu administracyjnym
stanowito realizacj¢ norm konstytucyjnych Bulgarskiej Republiki Ludowej, ktore
przewidywaly sadowa kontrole administracji’?’>. Zwracat na to uwage J. Staro$ciak, ktory
stwierdzil, ze wprowadzenie sadowej kontroli administracji ,,uznane zostato za sukces
postepowego nurtu socjalistycznej mys$li  prawnikow bulgarskich, a wprowadzone

rozwigzanie jednoglos$nie uznane zostato za jedynie stuszny sposob realizacji sformutowanej

1267 Butgarska ustawa z 1970 r.: 3axon 3a admunucmpamuenomo npouzeoocmeo om 1970 2. (,,JIbpkaBen
BecTHHUK”, Opoit 53 ot 7.VII 1970); J. Letowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowa kontrola aktow
administracyjnych w Bufgarii, PiP 1970, z. 12, s. 964.

1268 |hidem, s. 968; M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych w europejskich
panstwach socjalistycznych, [W:1Zbidr studiow z zakresu nauk administracyjnych, pod. red. Z. Rybickiego, M.
Gromadzkiej-Grzegorzewskiej, M. Wyrzykowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 69.

1269 |bidem, s. 70.

1270 7. Stalew, Sqdownictwo administracyjne w Bulgarskiej Republice Ludowej, PiP 1975, z. 5, s. 42.

1271 J. Letowski, Postepowanie administracyjne i sqdowa kontrola aktéw administracyjnych w Butgarii, PiP
1970, z. 12, s. 968.

1212 M, Wyrzykowski, Konstytucyjne aspekty sqdownictwa administracyjnego PRL, [w:] Studia Konstytucyjne.
Regulacja organow ochrony prawnej w nowej konstytucji, T. 5, pod. red. L. Garlickiego, Warszawa 1989, s. 94.
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juz przez Engelsa i podtrzymanej przez Lenina tezy, iz warunkiem zapewnienia legalno$ci
dzialania wszelkich organow jest oddanie oceny sporu o prawo W rece organow

h”%?3. Ponadto uznal on, ze

niezainteresowanych w sporze wzglednie niezawistyc
wprowadzenie sagdownictwa administracyjnego byto motywowane wzgledami praktyki, a
dokladnie checi zapobiegniecia naruszeniom prawa®?’4, W zakresie zmian konstytucyjnych w
Butlgarii dokonanych w 1971 r., wskaza¢ jeszcze nalezy na fakt, ze w miejsce Prezydium
Zgromadzenia Ludowego, powotano Rade Panstwa Zgromadzenia Ludowego, ktora miata
wyrazac ,,ide¢ zespolenia dziatalno$ci ustawodawczej panstwa z dziatalnoscig wykonawczo-

»1215 Jedng z kompetencji Rady Panstwa bylo uprawienie do uchylania

zarzadzajaca
sprzecznych z prawem lub nieprawidlowych aktow Rady Ministrow, kierownikéw
ministerstw oraz innych urzedow!?’®. Wedtug komentowanych regulacji konstytucyjnych
Bulgarii, Rada Panstwa stanowila naczelny, stale dziatajacy organ wiladzy panstwowej,

réwnoczesnie stanowigcy organ Zgromadzenia Ludowego Bulgarii*?’’.

Jak zauwazyt butgarski badacz Ziwko Stalew: ,,W poréwnaniu z kontrolg resortowa
administracji, ochrona, ktérg zapewnia sadownictwo administracyjne jest bardziej
skuteczna.”*?’® Wedlug niego miato to wynikaé z tego, ze sad podlegat wytacznie ustawie i
byl w stanie uchyla¢ decyzje administracyjne wydane ,,w oparciu o niezgodny z ustawa akt

»1218 7. Stalew dodawal, ze ,,sadownictwo

normatywny ministra lub Rady Ministrow
administracyjne nie jest obce socjalistycznej strukturze panstwowej”?0. W 1979 r.
uchwalono nowg ustawe o postgpowaniu administracyjnym, ktorej celem byto udoskonalenie
trybu zaskarzania 1 egzekwowania indywidualnych aktow administracyjnych, przewidzianego
w ustawie z 1970 r.'281 W zakresie zmian uproszczono m.in. sposob wydawania aktow
administracyjnych, a takze umozliwiono wniesienie skargi do sadu, gdy zostal wyczerpany

tryb administracyjny, jak i po uplywie terminu do wniesienia odwolania w tym trybie'?%2,

3.2.3 Czechostowacja

1273 J, Staro$ciak, Zagadnienia teorii prawa administracyjnego, PiP 1971, z. 3-4, s. 512.

1274 1pidem.

1275 W, Watkanow, Rada Parnstwa Ludowej Republiki Bulgarii w systemie organéw panstwowych, PiP 1972, z. 7,
S. 47.

1276 1bidem, s. 51.

1277 B, Spasow, Dziatalnosé Rady Parnstwa Ludowej Republiki Bufgarii, PiP 1977, z. 12, s. 26; T. Szymczak,
Ustroj europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1983, s. 136-137.

1278 7. Stalew, Sqdownictwo administracyjne w Bulgarskiej Republice Ludowej, PiP 1975, z. 5, s. 41.

1279 1bidem.

1280 1hidem, s. 42.

1281 7ob. K. Lazarow, Uprawnienia sqdu w Swietle nowej bulgarskiej ustawy o postepowaniu administracyjnym,
PiP 1982, z. 1-2, s. 29.

1282 1pidem.
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W  Czechostowacji przed wybuchem drugiej wojny $wiatowe] funkcjonowat
Najwyzszy Sad Administracyjny, ktory zostat zlikwidowany w 1952 r.1282 W zwiazku z tym
kontrola dziatalno$ci organdw administracji panstwowej byla wykonywana przez

1284 W dniu 1 stycznia 1969 r. weszla w zycie ustawa konstytucyjna o

prokuraturg
czechostowackiej federacji (nr 143/1968), ktora zmienita dotychczasowy ustroj unitarny tego
panstwa na federacje dwéch narodéow — Czechow i Stowakow!?®. Na mocy ustawy
konstytucyjnej nr 155/1969, ktéra znowelizowata rozdzial numer osiem z konstytucji z 1960
r., zostaty uporzadkowane zasady funkcjonowania sagdownictwa i1 prokuratury w zwigzku z
federalizacjg?®. Zgodnie z regulacjami ustaw konstytucyjnych, wyodrebniono sady republik
oraz sady federalne: Sad Najwyzszy Czechostowacji oraz sady wojskowe!?®’. Zgodnie z
regulacjami, ktore zawarte zostaly w ustawie nr 155/1969, sady mogly badaé¢ decyzje
organow administracji panstwowej z punktu widzenia legalnosci w zakresie jaki przewidziany

zostal w ustawie, ktora miala zostaé wydana przez Zgromadzenie Federalne!?®, W praktyce

obejmowat on skargi na m.in.:

1) decyzje komitetu narodowego, oddalajace wniosek o wniesienie poprawki do spisu

wyborcow;

2) decyzje komitetu narodowego w kwestii dopuszczalno$ci umieszczenia chorego w

stacjonarnym zaktadzie dla psychicznie chorych;
3) niektore decyzje Okrggowego Zarzadu Ubezpieczen Spolecznych;

4) decyzje organdéw zabezpieczenia spotecznego i komitetu narodowego, jako

ustawowego organu apelacyjnego w sprawach zabezpieczenia spotecznego!?,

Struktura sagdownictwa, w obydwu republikach, sktadata si¢ z: sadow powiatowych,

jako z zasady sadoéw I instancji; sadow krajowych, z zasady Il instancji, oraz Sadéw

1290

Najwyzszych danej republiki™™. W zwigzku z tg reforma, jak zauwazyt L. Garlicki,

,hiezmienione pozostaly oczywiscie podstawowe zasady charakteryzujgce socjalistyczny

1283 3. Wysokaj, Sgdowa kontrola dziatalnosci organdéw administracji paristwowej w Czechostowackiej Republice
Socjalistycznej, PiP 1982, z. 3-4, s. 31.

1284 |bidem, s. 32.

1285 O, Plundr, Zmiany w organizacji sqdéw i prokuratury w Czechostowacji, PiP 1972, z. 2, s. 53.

1286 |bidem, s. 54.

1287 1bidem, s. 58.

1288 1hidem.

1289 ). Wysokaj, Sgdowa kontrola dziatalnosci organdéw administracji panstwowej w Czechostowackiej
Republice Socjalistycznej, PiP 1982, z. 3-4, s. 34-35.

129 |, Garlicki, Czechostowacja. Nowy ustroj sqdéw, GSiP 1970, nr 13, s. 8.
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wymiar sprawiedliwosci — wybieralno$¢ sedzidw, udziat tawnikéw w postgpowaniu, nadzoru
Sadu Najwyzszego nad orzecznictwem wszystkich sadow”*2°t, W 1970 r. przyjeto ustawe ,,0
organizacji sadow i wyborach sedziow”'?%2. Zgodnie z ta regulacja, wymiar sprawiedliwosci
Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej sprawowany byt przez sady Czeskiej Republiki
Socjalistycznej 1 Stowackiej Republiki Socjalistycznej. Sadami ogoélnopanstwowymi
(federalnymi) byly: Sad Najwyzszy Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej, Wyzszy Sad
Wojskowy i okregowe sady wojskowe'?®®. Sadami republikanskimi byly: Sad Najwyzszy
Czeskiej Republiki Socjalistycznej, Sad Najwyzszy Stowackiej Republiki Socjalistyczne;,
sady krajowe i rejonowe. W Pradze funkcje sadu obwodowego spetnia¢ miat sad miejski, a
funkcje sadow rejonowych, sady okregowe?**. W Bratystawie i Brnie sady miejskie spetiaty
funkcje sadow rejonowych!?®. Sedziéw zawodowych wybierano na 10 lat, w tym
odwotywano, przez odpowiednie rady narodowe, z tym, ze sedziow sadow federalnych

wybieralo Zgromadzenie Federalne!2®

Czechostowacja byta pierwszym panstwem z tzw. bloku socjalistycznego, ktore
dokonato po drugiej wojnie $wiatowej kodyfikacji postepowania administracyjnego!?®’.
Zastapila ona przedwojenng regulacje w tym zakresie, a mianowicie rozporzadzenie rzagdowe
z 1928 1. o postepowaniu w sprawach nalezacych do kompetencji politycznych urzedow*?%,
Jak zauwazyt J. Staroéciak, czechostowackie rozporzadzenie z 1955 .12, ktére regulowato
,postepowanie w sprawach administracyjnych” posiadato trzy glowne wilasciwosci, ktore
mogly by¢ wykorzystane réwniez w Polsce w celu zastgpienia przepisOw o postepowaniu
administracyjnym z 1928 r. Byly to mianowicie: powigzanie przepisOw o postgpowaniu
administracyjnym z regulacjami dotyczacymi ustroju rad terenowych®™%; obowigzek

stosowania rozporzadzenia przez wszystkie organy administracyjne wydajace decyzje

1291 1hidem.

1292 Ustréj sgdowy CSRS, GSiP 1972, nr 18, s. 8

1293 1hidem.

1294 1bidem.

129 |hidem.

129 1hidem.

1297 J, Staro$ciak, Zatozenia kodyfikacji postepowania administracyjnego w Czechostowacji, NP 1956, nr 1, s.
70.

129 Rozporzadzenie to wzorowane bylo na austriackim prawie o postepowaniu administracyjnym z 1925 r. Zob.
Z. Leonski, Przepisy o postepowaniu administracyjnym w Czechostowacji, PiP 1962, z. 8-9, s. 395; J. Jendroska,
Postegpowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1970, s. 19.
Tekst rozporzadzenia rzadowego z dnia 19 stycznia 1928 r.: V1adni nafizeni o fizeni ve vécech nalezejicich do
paisobnosti politickych Gfada (spravnim Fizeni), 8/1928 Sbirka zakona Republiki Ceskoslovenské.

1299 Tekst rozporzadzenia w jezyku czeskim: Nafizeni o fizeni ve vécech spravnich, 20/1955 Sbirka zakonil
Republiki Ceskoslovenské.

1800 Czechostowackie rozporzadzenie rzadowe z 1955 r. stanowito akt wykonawczy do ustawy o radach
narodowych z 1954 r. Tekst czechostowackiej ustawy o radach narodowych z 1954 r.: Zakon o narodnich
vyborech, 13/1954 Sbirka zakonti Republiki Ceskoslovenské.
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administracyjne (co do zasady) oraz szeroki zakres kodyfikacjit3®!. Charakteryzujac
czechostowackie rozporzadzenie z 1955 r. J. StaroSciak napisal réwniez, ze ,,Do
najtrudniejszych zagadnien postepowania nalezato i rowniez dzi$ nalezy zagadnienie zmiany
prawomocnej decyzji administracyjnej”**%?. Trudno§¢ ta miata wynika¢ z problemu
dotyczacego jak zapewnic stabilno$¢ decyzji administracyjnej, ktora stanowita wazny element
tzw. praworzadnos$ci ludowej, z mozliwo$cig ,,zmiany kazdej decyzji sprzecznej z prawem i
uktadem zmieniajacych si¢ stosunkéw ekonomicznych i politycznych”*%. Uznaé nalezy, ze
uwaga ta stanowita nawigzanie do tego, ze bez niezaleznej kontroli administracji trudno byto

rozwigza¢ dylemat usuwania z systemu prawnego, wydanych niezgodnie z prawem decyzji

administracyjnych.

Rozporzadzenie z 1955 r. zastapilo rozporzadzenie z dnia 24 czerwca 1960 r.1304,

Rozporzadzenie z 1960 r. podobnie jak jego poprzednik stanowilo akt wykonawczy do
ustawy o radach narodowych. Z. Leonski napisatl, ze zawieralo ono tylko 36 paragrafow, co
shuzyé mialo odformalizowaniu procedury'®®. Nowa kodyfikacja spotkata si¢ jednak z
krytyka. Zwracano uwage m.in. na brak wlgczenia do niej instytucji skarg i wnioskow,
postgpowania karno-administracyjnego, krytykowano wprowadzenie ,,poziomego” trybu

1306

odwotania>®, a takze postulowano konieczno$¢ wprowadzenia sadowej kontroli nad

administracja*®’. Dlatego tez w 1967 r. zdecydowano sie uchwali¢ ustawe o postepowaniu
administracyjnym, zawierajaca przepisy o postepowaniu wykonawczym w administracji38,
W zwigzku z tym Z. Leonski uznal, Ze powojenne kodyfikacje postepowania
administracyjnego w Polsce i Czechostowacji podobne sa w zakresie realizacji zatozen prawa

socjalistycznego takich jak: wychowawcze oddziatywanie, ,,daZenie do przestrzegania prawa

1301 3, Starosciak, Zafozenia kodyfikacji postepowania administracyjnego w Czechostowacji, NP 1956, nr 1, s.
70-71. W charakterystyce rozporzadzenia J. Starosciak zwracal rowniez uwage na jego zwiazki z ustrojem
socjalistycznym panstwa. Uznal on, Ze jego mysla przewodnia byto zatozenie, zeby w drodze postgpowania
»poglebia¢ zwiazki z masami” jak i ,,wychowywa¢ masy pracujace”.

1302 1hidem, s. 72.

1303 1hidem.

1304 Tekst rozporzadzenia rzagdowego w jezyku czechostowackim: Nafizeni o spravnim fizeni, 91/1960 Sbirka
zakonti Republiki Ceskoslovenské.

1305 7 Leonski, Przepisy o postepowaniu administracyjnym w Czechostowacji, PiP 1962, z. 8-9, s. 397.

1306 Poziomy” tryb odwotania polegal na tym, ze odwotania od decyzji organu administracji rozpatrywala
specjalna ,,spoteczna komisja rady”, ktora dziatata przy tej radzie, a nie organ wyzszego rzedu. Rozwigzanie to
miato wzmocni¢ kontrol¢ spoleczna oraz samodzielno$¢ organdow administracji nizszych szczebli. Zob. J.
Staro$ciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1968,
S. 243-244,

1807 J. Jendro$ka, Postepowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich panstw socjalistycznych,
Warszawa 1970, s. 23.

1308 1hidem, s. 23-24.

235



jako takiego, a nie tylko praw dobrze nabytych przez obywatela itp.”, uwzglednienie kontroli
prokuratorskiejt3%.

3.2.4 Jugostawia

Sadownictwo administracyjne w Jugostawii po drugiej wojnie §wiatowej powotano na
podstawie ustawy z dnia 23 kwietnia 1952 r.*¥% Zgodnie z tym aktem prawnym sadowg
kontrol¢ administracji wykonywaly specjalne wydzialy sporno-administracyjne w ramach
sadow powszechnych®!!. Ich kompetencja opierata sie na klauzuli generalnej, ktora byta
uzupetliona enumeracyjnym katalogiem spraw, ktorych nie mozna bylo zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego (m.in. sprawy dyscyplinarne, wykroczenia, arbitrazowe)!3'?. Od poczatku
ich powotania cieszyty si¢ one duza popularnosciag. Wedtug danych zaprezentowanych przez
J. Starosciaka w 1957 r., sad republikanski w Zagrzebiu mial rozpatrzy¢ 4 900 spraw,

wynikajacych ze skarg na decyzje administracyjne>’2,

Jesli chodzi jugostowianskie prawo konstytucyjne, najpetniej zagadnienie sgdowej
kontroli decyzji administracyjnych wyrazita ustawa zasadnicza tego panstwa z 1974 r.
Zgodnie z art. 216 Konstytucji Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii, ktora
weszla w zycie w dniu 21 lutego 1974 r., o legalnosci prawomocnych aktow indywidualnych,
rozstrzygajacych o prawach i obowigzkach obywateli, podejmowanych przez organy
panstwowe lub organizacje 1 wspolnoty samorzadowe wykonujace funkcje publiczne, orzekat
sad w sporze administracyjnym, jezeli w okreslonych przypadkach ustawa nie przewidywata
innej ochrony sadowej'®'4. W drugiej czeéci tego artykutu okreslono, ze ,tylko ustawa,
wyjatkowo, w okreslonych rodzajach spraw administracyjnych mozna wykluczy¢ spor
administracyjny”*!®. Norma powyzsza zostala zamieszczona w rozdziale 1V Konstytucji
Jugostawii z 1974 r., ktory brzmiat ,,Konstytucyjnos¢ i praworzadno$¢”. Poza tym, zgodnie z
art. 205 wustawy zasadniczej, ,czuwanie nad przestrzeganiem konstytucyjnosci 1

praworzadno$ci” mialo stanowi¢ obowiazek sadow, organdw wspdlnot spoleczno-

1308 7. Leonski, Przepisy o postgpowaniu administracyjnym w Czechostowacji, PiP 1962, z. 8-9, s. 402.

1310 J_ Starosciak, Sgdy administracyjne w Jugostawii, PiZ 1957, nr 14,s. 7.

1811 Jednakze wydzialy takie zostaly utworzone wylacznie w ramach sadow republikafiskich, sadach
posiadajacych uprawnienia z sagdami republikanskimi oraz w ramach Najwyzszego Sadu Zwigzkowego.

182 W. Lyszczak, Zarys jugostowianskiego systemu sqdownictwa administracyjnego, NP 1957, nr 12, s. 97- 98.
1813 J Staroéciak, Sgdy administracyjne w Jugostawii, PiZ 1957, nr 14, s. 7. Z tego ok. 1600 stanowily sprawy
rentowo- socjalne, ok. 1400 sprawy mieszkaniowe, ok. 900 sprawy podatkowe, ok. 500 sprawy ze stosunkdéw
pracy, a ok. 130 sprawy oparte o prawo wywtaszczeniowe 1 nacjonalizacyjne.

1814 Konstytucja Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii, przetozyt i wstepem opatrzyl J.
Ciemniewski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1975, s. 148.

1315 Ibidem.
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politycznych, organizacji pracy zespolonej oraz osob, ktore sprawuja samorzadowe, publiczne
oraz inne funkcje spoteczne'®®. W rozdziale V pt. ,,Sady i Prokuratura” okre$lono w art. 217,
ze ,funkcje sagdowe, w jednolitym systemie wiadzy i samorzadu klasy robotniczej i
wszystkich ludzi pracy, sprawujg sady powszechne jako organy wiadzy panstwowej oraz sady
samorzadowe 37 Art. 218 zawieral norme, ktora tworzyta obowigzek dla sadéw do ochrony
wolnos$ci i praw obywateli oraz do zapewnienia konstytucyjnosci i praworzadnoscit®8, M.
Rybicki napisat, ze jugostowianska doktryna polityczna wedlug tamtejszych teoretykow

okre$lana byta jako tzw. ,,demokracja samorzadowa” lub ,,socjalizm samorzadowy”*>*°,

3.2.5 Rumunia

Sadownictwo administracyjne w Rumunii po drugiej wojnie $wiatowej zostalo
zlikwidowane w 1948 r.13% a ustawy zasadnicze z 1948 r. oraz z 1952 r. nie zawieraly
regulacji dotyczacych sadowej kontroli decyzji administracyjnych'®?l. Sady mogly
kontrolowac jedynie legalno$¢ niektorych aktow administracyjnych, okreslonych w ustawach
szczegdtowych!®?2,  Od drugiej potowy lat 60. XX w. w Rumunskiej Republice
Socjalistycznej rozpoczeta si¢ aktywna dyskusja, dotyczaca problemow umocnienia zasad
praworzadnos$ci oraz wzmocnienia praw i wolnosci obywatelskich®*23, Zgodnie z art. 34 nowo
uchwalonej wowczas Konstytucji Socjalistycznej Republiki Rumunii z dnia 21 sierpnia 1965
r.. ,,Porgcza si¢ prawo skladania wnioskdw. Organy panstwowe obowigzane sa zatatwiac
whnioski obywateli, dotyczace spraw i interesow osobistych i spotecznych”*?4, Konkretyzacija
tej normy stalo si¢ przyjecie Dekretu o organizacji przyjmowania, rozpatrywania oraz

zalatwiania podan, skarg, zazalen i wnioskow obywateli z 24 czerwca 1966 r.13%°, Zgodnie z

1316 |bidem, s. 145.

1317 |bidem, s. 148.

1318 1hidem.

1819 M. Rybicki, Rady pojednawcze w Jugostawii (Ze studiéow nad sqdownictwem spofecznym w krajach
socjalistycznych), PiP 1973, z. 2, s. 37.

1320 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w panstwie socjalistycznym, \Warszawa 1978,
s. 82.

1321 1hidem.

1322 Thidem. Byly to sprawy z zakresu: wyborow (sprzeciw od decyzji komitetu wykonawczego rady narodowej
dotyczacej wpisu, opuszczenia lub skreslenia z listy wyborcow), akt stanu cywilnego (skarga przeciw orzeczeniu
odmawiajagcemu wykonania aktu notarialnego), czy prawa wynalazczego (odwotanie kasacyjne przeciw
decyzjom komisji rozstrzygajacych spory dotyczace wynalazkow).

1823 Rumunia. Nowa ustawa o ustroju sqdéw, GSiP 1970, nr 9, s. 8; . Vintu, Rola sqdéw powszechnych w
dochodzeniu roszczeri spowodowanych bezprawnymi aktami administracyjnymi w Socjalistycznej Republice
Rumunii, PiP 1968, z. 2, s. 226-228.

1324 Konstytucja Socjalistycznej Republiki Rumunii, ttum. S. Gebethner, wstepem opatrzyli: W. Sokolewicz, J.
Zakrzewska, Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 78.

1825 Dekret nr 534 o organizacji przyjmowania, rozpatrywania oraz zalatwiania podan, skarg, zazalen i
wnioskow obywateli z 24 czerwca 1966 r., [W:] Instytucje ustrojowe w europejskich panstwach socjalistycznych.
Teksty wybrane. Czes¢ IV. Sqgdowa kontrola administracji. Bulgaria, Rumunia, Wegry, Warszawa 1971, s. 40.
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art. 1 dekretu, zagwarantowane konstytucyjnie, prawo obywateli do sktadania skarg miato by¢
wykonywane przez ,skierowanie podan, skarg, zazalen i wnioskéw do organdéw wiladzy
panstwowej, do organdéw administracji, do organdow sagdownictwa i prokuratury, do instytucji,
przedsiebiorstw i do jakichkolwiek innych organizacji gospodarczych”3?, Dekret okreslit
réwniez procedurg przyjmowania podan, skarg, zazalen i wnioskow, terminy ich rozpatrzenia,
organy wlasciwe do rozpatrzenia oraz zawieral ramowe normy w zakresie wewnetrznych

procedur ich rozpatrywania.

Natomiast art. 35™%% oraz art. 96 ust. 2 i 3138 Konstytucji Socjalistycznej Republiki
Rumunii wprowadzity do ustroju sadowa kontrole administracji'*?°. Realizacje tych norm
byla ustawa z dnia 26 lipca 1967 r. o rozpoznawaniu przez sady skarg osob, ktorych prawa
zostaly naruszone przez decyzje administracyjne wydane z naruszeniem prawa®**°. Zgodnie z
art. 1 ustawy, osoba, ktdrej prawo zostato naruszone przez decyzj¢ administracyjng wydang z
naruszeniem prawa, mogla zada¢ ,,od sadu uchylenia takiej decyzji lub zobowigzania
zaskarzonego organu do podjecia odpowiednich $rodkéw w celu usunigcia naruszenia jej
prawa, jak rowniez naprawienia szkody”'*¥!. Za wydanie decyzji z naruszeniem prawa
uznawalo si¢ rowniez odmowe wydania decyzji oraz brak wydania decyzji w przewidzianym
przez prawo terminie. Skarge na decyzje administracyjna, po wyczerpaniu instancji w
postepowaniu administracyjnym, nalezalo wnie$§¢ do sadu powszechnego. Cytowana ustawa,
w zakresie postgpowania odwotawczego przed organem administracji jak i w zakresie skarg
przed sadami powszechnymi, stanowita lex specialis w stosunku do rumunskiego kodeksu

postepowania cywilnego. Ustawa nie przewidywata utworzenia specjalnych sadow

1326 1hidem.

1327 Art. 35 Konstytucji Socjalistycznej Republiki Rumunii z 1965 r. brzmiat: ,,Kto wskutek bezprawnego aktu
organu panstwowego doznat uszczerbku w swoim prawie, moze na zasadach okreslonych ustawg domagac si¢
od wilasciwych organow uchylenia tego aktu i wynagrodzenia szkody”. Tekst: Konstytucja Socjalistycznej
Republiki Rumunii, thum. Stanistaw Gebethner, wstepem opatrzyli: W. Sokolewicz, J. Zakrzewska, Wroctaw-
Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 78.

1328 Art. 96 ust. 2 i 3 Konstytucji Socjalistycznej Republiki Rumunii z 1965 r. brzmiat: ,,W przypadkach
przewidzianych przez ustaw¢ sady sprawujg kontrol¢ nad orzeczeniami organow administracyjnych i
spotecznych posiadajacych prawo orzekania”.

Sady orzekaja o roszczeniach osob, ktéorych prawa zostaly naruszone przez akty administracyjne, a w
przypadkach okreslonych ustawa moga stanowi¢ o legalnosci tych aktow”. Tekst: Konstytucja Socjalistycznej
Republiki Rumunii, thum. Stanistaw Gebethner, wstepem opatrzyli: W. Sokolewicz, J. Zakrzewska, Wroctaw-
Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 113.

1829 7ob. 1. Vintu, Rola sqdéw powszechnych w dochodzeniu roszczer spowodowanych bezprawnymi aktami
administracyjnymi w Socjalistycznej Republice Rumunii, PiP 1968, z. 2, s. 228; R. Orzechowski, Sgdowa
kontrola aktéw administracyjnych w krajach socjalistycznych, PiZ 1972, nr 9, s. 4.

1830 Ustawa z dnia 26 lipca 1967 r. o rozpoznawaniu przez sqdy skarg osob, ktorych prawa zostaly naruszone
przez decyzje administracyjne wydane z naruszeniem prawa, [w:] Instytucje ustrojowe w europejskich
panstwach socjalistycznych. Teksty wybrane. Czes¢ IV. Sqdowa kontrola administracji. Buigaria, Rumunia,
Wegry, Warszawa 1971, s. 46.

1331 1bidem.
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administracyjnych. Skarge rozpatrywal sad wlasciwy ze wzgledu na zamieszkanie osoby

skarzace;j:

1) sad ludowy (powiatowy) w przypadku, gdy skarga dotyczyta decyzji wydanej przez

lokalny organ administracji panstwowej lub instytucj¢ podporzadkowang temu organowi;

2) sad regionalny (wojewodzki) lub Sad Stolicy Socjalistycznej Republiki Rumunii, w
przypadku gdy skarga dotyczyta aktu wydanego przez ministerstwo lub inny centralny organ
administracji panstwowej, czy tez przez instytucj¢ podporzadkowang jednemu z tych

organow.

Ciekawa konstrukcj¢ prawna, w zakresie kontroli zgodno$ci z wustawa aktu
normatywnego na podstawie, ktorego wydano decyzje administracyjng, zawieral art. 8
ustawy. Zgodnie z nim, jezeli sad ustalit, Zze ,dyspozycje aktu administracyjnego, na
podstawie ktorych zostala wydana zaskarzona decyzja, sa niezgodne z ustawa, przesyta odpis
prawomocnego postanowienia lokalnemu organowi administracji, ministerstwu lub innemu
organowi centralnemu administracji, ktory wydat przedmiotowy akt normatywny”**32, Organ,
ktory otrzymal odpis, mogt w ciggu 15 dni nanie$¢ poprawki w wydanym przez siebie akcie
lub jezeli uznal, ze jest on zgodny z prawem, przedstawi¢ to stanowisko organowi

nadrzednemu.

Warto zaznaczy¢, ze do nowych ustaw nalezato dostosowaé regulacje dotyczace
kompetencji i1 struktury sadownictwa. Wyrazem tego bylo przyjecie nowej ustawy o ustroju
sadow z grudnia 1968 r.1*3 Nowa regulacja przewidywata, ze w przypadkach okreslonych w
ustawach, sady uprawnione s3 do kontroli decyzji organdéw administracyjnych lub
spotecznych, ,,a takze do rozpatrywania odwotah obywateli w zwigzku z naruszeniem ich
praw przez niezgodne z prawem akty administracyjne”'®**. Na podstawie ustawy wymiar
sprawiedliwosci w Rumuni sprawowaty: sady miejscowe, sadowy powiatowe (w tym sad
miejski dla Bukaresztu), sady formacji wojskowych, terytorialne sady wojskowe 1 Sad
Najwyzszy®*®. Podobnie jak w przypadku Jugostawii i Butgarii, ustawodawca rumunski

zdecydowat si¢ na oparcie sadowej kontroli decyzji administracyjnych na klauzuli generalnej,

1332 |bidem, s. 49.

1333 Rumunia. Nowa ustawa o ustroju sqdéw, GSiP 1970, nr 9, s. 8.
1334 |pidem.

1335 |pidem.

239



z jednoczesnym wskazaniem okreslonych wylgczen®®. Jednym z takich wylaczen byla
plaszczyzna obcigzen podatkowych. Art. 17 rumunskiej ustawy z 1967 r. zakladal, ze
»wnioski dotyczace ustalania i obnizania podatkow, optat i §wiadczen ubezpieczeniowych
wynikajacych z prawa oraz grzywien przewidzianych w ustawach o podatkach i optatach
rozstrzygane sg przez organa okreslone w ustawie szczegélnej i w sposob przewidziany przez

te ustawe”.

Rumunscy prawnicy Mircea Anghene i Mirceas Stoica, w zwigzku z sgdowg kontrola
administracji w  Rumunii, zwrocili uwage na rdéznice migedzy sadownictwem
administracyjnym w panstwie socjalistycznym i burzuazyjnym. Stwierdzili oni, ze w
Rumunii, zgodnie z tzw. zasadg jedno$ci wladzy panstwowej, najwyzszym organem wiladzy
panstwowej bylo Wielkie Zgromadzenie Narodowe, ktéoremu podporzadkowane byly

wszystkie inne organy panstwowe¥.

W zwigzku tym sady byly uprawnione do
kontrolowania legalnosci aktow administracyjnych tylko wtedy, gdy konstytucja lub ustawy
przyznawaly im to prawo. Wedlug nich: ,(...) prawo kontroli legalnosci aktow
administracyjnych przyznane sadom nie ma nic wspdlnego z wladcza kontrola organow
panstwowych, wynikajaca z zasady podziatu wiladzy, lezacej u podstaw sadownictwa

administracyjnego w panstwie burzuazyjnym”13%,

3.2.6 Wegry

Tradycja sadownictwa administracyjnego panstwa wegierskiego sigga czasow Austro-
Wegier oraz okresu migdzywojennego. W 1883 r. zostat powotany Krolewski Sad Finansowy,
a w 1896 r. jednoinstancyjny Krolewski Sad Administracyjny®*®. Krolewski Sad
Administracyjny objal swoja wlasciwoscig sprawy z zakresu prawa administracyjnego oraz
finansowego'®¥. Po drugiej wojnie $wiatowej nastgpita natomiast likwidacja sagdownictwa
administracyjnego®®*. W zwigzku z tym M. Wyrzykowski stwierdzit, ze ,,istniato bowiem

przekonanie, iz w systemie demokracji socjalistycznej kontrola decyzji administracyjnych

138 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych w europejskich panstwach
socjalistycznych, [w:] Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych, pod. red. Z. Rybickiego, M.
Gromadzkiej- Grzegorzewskiej, M. Wyrzykowskiego, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 69.

1337 M. Anghene, M. Stoica, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych w Socjalistycznej Republice
Rumunii, PiP 1982, z. 5-6, s. 29.

1338 1hidem.

1839 p. Dardk, Administrative justice in Europe. Report for Hungary, http://www.aca-
europe.eu/en/eurtour/i/countries/hungary/hungary en.pdf, dostep: 15.01. 2019 1.

1340 Hungarian Public Administration and Administrative Law, by Andras Patyi (Editor), Adam Rixer (Editor),
Passau 2014, p. 219.

1331 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w paristwie socjalistycznym, \Warszawa 1978,
s. 83-84.
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powinna by¢ zapewniona raczej przez sadownictwo zwykte, anizeli przez organy specjalne do
tego celu powolane”'®*2. Na podstawie ustawy nr 11 z 1949 r. rozwigzano Wyzszy Sad

Administracyjny, ktory utworzony byt w 1896 r. oraz tzw. sad ds. wlasnosci dziatajacy od
1907 r.1343

Konstytucja Wegierskiej Republiki Ludowej z dnia 20 sierpnia 1949 r., w rozdziale VI
pt. ,,Organizacja Sadownictwa, zawierata regulacje odnoszace si¢ do tego jakie sady miaty
sprawowa¢ w tym panstwie wymiar sprawiedliwosci”'®*4. Nie wymieniata ona jednak
zadnych regulacji, odnoszacych si¢ do zagadnienia sgdowej kontroli administracji. Zgodnie z
jej § 36 wymiar sprawiedliwosci w WRL mialy wykonywa¢: Sad Najwyzszy, sady wyzsze,
sady wojewodzkie i powiatowe. Poza tym, w drodze ustaw, mogly by¢ utworzone sady
specjalne dla okreslonych rodzajow spraw. W dalszych regulacjach Konstytucji WRL z 1949
r. nie zostaty okreslone jednak $cisle kompetencje sadéw. W § 41 wskazano ogdlnie, ze sady
WRL: ,karza wrogéw ludu pracujacego, bronig i1 zabezpieczaja ustrdj panstwowy,
gospodarczy i spoleczny oraz organy Demokracji Ludowej, bronig praw pracujacych i
wychowuja pracujacych w duchu przestrzegania norm wspétzycia socjalistycznego”**. Sad
Najwyzszy WRL wykonywaé miat z kolei og6lny nadzor nad dziatalnoscia i orzecznictwem
wszystkich sadéw. Mogl on takze ustala¢ zasady i wydawac postanowienia, ktore mialy

charakter wigzacy dla sagdow.

Wynika z tego, ze w konstytucji nie zawarto zadnych regulacji, ktére odnosityby si¢
do sadowej kontroli administracji, a kontrole nad wykonywaniem prawa miata sprawowaé
prokuratura. Zgodnie bowiem z § 42 Konstytucji WRL: ,Najwyzsza kontrola nad
wykonywaniem ustaw w Wegierskiej Republice Ludowej spoczywa na Prokuratorze
Naczelnym”!3#, Prokurator Naczelny byt zobowigzany do kontrolowania czy ,,ministerstwa,
urzedy, instytucje i organy podlegte oraz inne organy miejscowe wiladzy panstwowej jak
rowniez poszczegdlni obywatele przestrzegali przepisow ustawy”34.  Nowelizacja

Konstytucji WRL, ktora miata miejsce w 1972 r. zagadnienie sagdownictwa uregulowata w

1342 |bidem.

1343 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, [W:] Kontrola administracji w panstwach
socjalistycznych, red. i wstep J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1983, s. 308.

1344 Nowe konstytucje panstw europejskich. Cz. II. Konstytucja Wegierskiej Republiki Ludowej oraz
przemowienie M. Rakosi’ego o projekcie konstytucji, Warszawa 1950, s. 50.

1345 Ibidem, s. 49.

1348 Ibidem.

1347 Ibidem.
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rozdziale V pt. ,Ustroj Sadow”!3%®. W zasadzie nie zmienita ona radykalnie struktury
sadownictwa okre$lonej w akcie konstytucyjnym, ale w ogélnych zadaniach sadow WRL
zwrocono uwage, ze zobowigzane sg one m.in. do ochrony i zabezpieczenia praw oraz

ustawowych interesow obywatelil34°,

Sadowa kontrola decyzji administracyjnych zostala wprowadzona na podstawie

1350 oraz

ustawy z 1957 r. o ogdlnych =zasadach postepowania administracyjnego
rozporzadzenia z mocg ustawy Rady Prezydialnej Wegierskiej Republiki Ludowej numer 58 z
1957 r.1%! Zgodnie z § 55 pkt 1 ustawy z 1957 r. o ogélnych zasadach postgpowania
administracyjnego ustawa, rozporzadzenie z mocg ustawy lub uchwata Rady Ministrow
mogly zezwala¢ na zaskarzenie decyzji organu administracji panstwowej, W drodze

1352

powodztwa do sgdu powszechnego~°4, z powodu naruszenia prawa w dwoch przypadkach:

1) kiedy w postepowaniu administracyjnym odwotanie byto wykluczone;

2) jesli strona wyczerpata tok instancji administracyjnych, wykorzystujac przystugujace jej

odwolanie.

W zwigzku z tym sadowa kontrola decyzji administracyjnych mogta by¢ przewidziana
w trzech rodzajach aktow normatywnych. Ustawa o ogdlnych zasadach postepowania
administracyjnego okreslata, Zze na jej podstawie mozliwe bylo zaskarzenie decyzji w

enumeratywnie wyliczonych sprawach. Byty to sprawy z zakresu:

1) odmowy i wykreslenia wpisu do ksiegi metrykalnej, matzenstw i zgonow, wzglednie

odmowe poprawki,

2) decyzji 1 zarzadzenia nakazujacego zajecie mieszkania lub cze$ci mieszkania oraz decyzje

odmawiajaca zatwierdzenia zamiany mieszkania;

3) decyzji odrzucajacej zwolnienie przedmiotdow majatkowych, zajetych w trakcie

postepowania administracyjnego lub trzymanych w zajeciu;

138 Konstytucja Wegierskiej Republiki Ludowej, przelozyt B. Dgbrowski, pod. red. i wstep A. Gwizdza,
Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1975, s. 54.

1349 1bidem, s. 55.

1850 Ustawa 1V z roku 1957 o ogélnych zasadach postepowania administracji panstwowej, [W:] Instytucje
ustrojowe w europejskich panstwach socjalistycznych. Teksty wybrane. Czes¢ IV. Sgdowa kontrola
administracji. Bulgaria, Rumunia, Wegry, Warszawa 1971, s. 53.

1851 Rozporzqdzenie z mocq ustawy Rady Prezydialnej Wegierskiej Republiki Ludowej numer 58 z roku 1957,
[w:] Instytucje ustrojowe w europejskich panstwach socjalistycznych. Teksty wybrane. Czesé¢ IV. Sgdowa
kontrola administracji. Bulgaria, Rumunia, Wegry, Warszawa 1971, s. 89.

1352 Zob. W. Dabrowski, O kontroli administracji w Wegierskiej Republice Ludowej, PiP 1961, z. 10, s. 598.

242



4) decyzji lub zarzadzenia nakazujacego przejecie na wlasnos$¢ lub w uzytkowanie ziemi albo

innych przedmiotéw majatkowych;
5) decyzji ustalajacej zobowigzania podatkowe lub nalezno$ci.

Co interesujace, Jozef Halasz stwierdzil, ze dzialania w kierunku rozszerzenia
kompetencji sadow w zakresie kontroli decyzji administracyjnych wywolywaty opor
administracji**®3. Dlatego tez wytaczone spod kontroli zostaty m.in. decyzje administracyjne
wydane na podstawie regulacji wprowadzajacych reforme rolng. Niemniej jednak, jak
zauwazyt Imre Ivancsics, do 1975 r. wlasciwo$¢ sadowej kontroli decyzji administracyjnej na
Wegrzech rozszerzono o 12 grup aktéw administracyjnych!®>*. Powddztwa nalezato natomiast
wytaczac¢ przeciwko organowi, ktory wydat decyzj¢ administracyjng. Zgodnie z § 55 pkt 2
ustawa wskazywata, ze ,,jezeli przepisy prawne nie stanowig inaczej” sad nie moglt zmieniac
zaskarzanej decyzji organu administracji panstwowej, lecz mogt ja uniewaznic¢ 1 zobowigzac
zalatwiajacy sprawg¢ organ administracji panstwowej do przeprowadzenia nowego

postepowania.
3.2.7 Niemiecka Republika Demokratyczna

W praktyce ustrojowej Niemieckiej Republiki Demokratycznej nie powotano
sadownictwa administracyjnego, co bylo sprzeczne z pierwsza konstytucja tego panstwa z
dnia 7 pazdziernika 1949 r.*®® Art. 138 ustawy zasadniczej okreslit bowiem, Zze ochrone
obywateli przed niezgodnymi z prawem $rodkami administracji mialy sprawowaé tzw.
przedstawicielstwa ludowe oraz sady administracyjne’®®. Konstytucja NRD z 1949 r.
okreslala rowniez, ze dla cztonkdéw sadow administracyjnych miaty obowigzywac te same
zasady wyboru jak w przypadku sadow powszechnych. Strukture i wihasciwosé sadow
administracyjnych miata regulowac ustawa, ktorej jednak nie przyjeto. Nastgpna Konstytucja
NRD z dnia 9 kwietnia 1968 r. nie zawierata juz norm, odnoszacych si¢ do sagdownictwa

administracyjnego®®®’. Do warunkéw zabezpieczenia praworzadnosci zaliczono przede

13853 ), Halasz, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych na Wegrzech w $wietle prawa socjalistycznego, PiP
1982, 2.9, s.59.

18541, Ivancsics, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych na Wegrzech, PiP 1977, z. 2, s. 44.

13% K. Nowak, Ustréj panstwowy Niemieckiej Republiki Demokratycznej, Katowice 1971, s. 204.

136 Verfassung  der  Deutschen  Demokratischen  Republik ~ vom 7.  Oktober 1949,
http://www.verfassungen.de/ddr/verf49.htm, dostep: 19.98.2019 r.

1857 Verfassung ~ der  Deutschen Demokratischnen ~ Republik ~ vom 9.  April 1968,
http://www.verfassungen.de/ddr/verf68.htm, dostep: 19.09.2019 r.
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wszystkim gwarancje materialne®*®

, wynikajace z ustroju socjalistycznego, oraz rozwoj
instytucji skarg i wnioskow™®*®, W zwigzku z tym Heidrun Pohl stwierdzit, Ze: ,panstwo
socjalistyczne gwarantuje wszystkim swoim obywatelom wolno$ci polityczne i prawa
socjalne. Nalezy tu podkresli¢, ze tylko w warunkach ustroju socjalistycznego wymienione
prawa przyshuguja obywatelom calkowicie realnie, a nie jedynie formalnie, dzigki czemu

wszyscy obywatele maja pelna mozliwos$¢ wszechstronnego rozwoju swojej osobowosci”130,

3.3 Opinie nauki polskiej na temat powolywania sadownictwa

administracyjnego w europejskich panstwach socjalistycznych

Zmiany ustrojowe®!

, W tym powotanie lub rozszerzanie mechanizméw sadowej
kontroli decyzji administracyjnych, w europejskich panstwach socjalistycznych, byty szeroko
komentowane w nauce prawa PRL. Jak zauwazyt Jerzy Stembrowicz, nowe konstytucje
panstw socjalistycznych jak i ich nowelizacje byly uwazane za ,,wyraz i konsekwencja
zbudowania podstaw socjalizmu oraz jako instrument majacy pobudzaé¢ rozwdj spoteczny w
kierunku utrwalenia i dalszego rozwijania ustroju socjalistycznego oraz przechodzenia do
komunizmu”'®2. Autor ten zwrécit uwage, ze jedng z cech nowych ustaw zasadniczych
(oprocz NRD) jest konstytucyjne uregulowanie zasady kontroli administracji przez sady, co
miato stanowié przejaw troski o zapewnienie realnej gwarancji praworzadnosci®*®3. Kolejnym

tego aspektem mialo stanowié réwniez powolanie sadownictwa konstytucyjnego®34,

W ocenie Leszka Wisniewskiego powotanie w tych panstwach organow sagdowych do
badania zgodnosci z ustaw z konstytucja, a takze zgodnosci decyzji administracyjnych z
prawem, stanowilo gwarancje ujetych w ustawie zasadniczej praw i wolnoscit®®,
Rozszerzenie tych gwarancji upatrywano w dazeniach do reform i zmian w obrgbie ustroju
socjalistycznego. W zwiazku z tym Jan Jendro$ka uznal, ze wprowadzenie bezposredniej

kontroli legalnosci decyzji administracyjnych w Bulgarii, Jugostawii, Rumunii i na Wegrzech

1358 H. Pohl, Skargi i wnioski obywateli, [w:] Prawo administracyjne i funkcjonowanie aparatu panstwowego
Polski i NRD, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1981, s. 166.

1359 Ibidem, s. 183-184.

1360 |bidem, s. 166.

1361 A, Gwizdz, Glowne kierunki rozwoju wspétczesnego konstytucjonalizmu socjalistycznego, PiP 1971, z. 8-9,
s. 244; N. Kolomejczyk, A. Koseski, Europejskie panstwa socjalistyczne 1960-1975, Warszawa 1984, s. 421; L.
Wiéniewski, Podstawowe prawa, wolnosci i obowigzki obywateli PRL w na tle nowych konstytucji
socjalistycznych, PiP 1977, z. 12, s. 12

1362 3, Stembrowicz, Zmiany konstytucji w europejskich panstwach socjalistycznych, PiP 1972, 2.5, s. 3.

1363 |bidem, s. 17.

1364 Ibidem.

1365 . Wisniewski, Podstawowe prawa, wolnosci i obowigzki obywateli PRL w na tle nowych konstytucji
socjalistycznych, PiP 1977, z. 12, s. 23.
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oznaczato realizacje ,,leninowskiej koncepcji ochrony praworzadnosci”**%. J. Swigtkiewicz
dodat z kolei, ze wprowadzenie sadowej kontroli administracji w tych panstwach dowodzi jej

h”13%87 Leszek Wisniewski stwierdzil, ze

»przydatnosci w panstwach socjalistycznyc
ustanowienie sgdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych pozwolito stworzy¢
»hiezwykle doniosta gwarancje praw 1 wolnosci obywatelskich” w tzw. panstwach
socjalistycznych!3%® Na ten sam aspekt zwracat uwage Stanistaw Wlodyka, piszac w 1975 r.,
ze ,,w wiekszosci panstw socjalistycznych istnieje sgdowa kontrola dziatania administracji

panstwowej, przy zastosowaniu zreszta réznych systemow tej kontroli”236°,

W 1977 r. Leszek Garlicki zauwazyl, ze na Owczesnym etapie rozwoju panstwa
socjalistycznego zauwazalna stata si¢ tendencja poddawania sgdowej kontroli orzecznictwa
pozasadowych organdw rozstrzygajacych, co dotyczyto gtéwnie kontroli legalnosci decyzji
administracyjnych®®". Stwierdzil on, ze w przypadku kontroli decyzji administracyjnych w
tzw. panstwach socjalistycznych istnialty dwa zasadnicze modele. Pierwszy z nich, ktory
dotyczyt Jugostawii (od 1952 r.), Rumunii (od 1967 r.) i Bulgarii (od 1971 r.), polegat na
przyznaniu generalnej wilasciwosci, do dokonywania kontroli decyzji administracyjnych,
sadom, z wylaczeniem pewnych spraw przez ustawy'®’!. W drugim za§ modelu, sadowa
kontrola miata charakter incydentalny, dotyczylo to spraw enumeratywnie wyliczonych w
ustawie. Ostatni model wystepowal na Wegrzech i w Czechostowacji®*’2. W przypadku
Polski, ZSRR 1 NRD mielismy, wedlug L. Garlickiego, ,,jedynie szczegbtowe upowaznienia

w ustawach” do kontroli'®’3.

Rowniez Hanna Suchocka zwrécita uwage, ze ,,sadownictwo administracyjne nalezy
do tych gwarancji praworzadnos$ci, odnos$nie do ktoérych wystepuja dos$¢ istotne rdznice
miedzy poszczegblnymi europejskimi  panstwami  socjalistycznymi.  Sadownictwo

administracyjne — w odréznieniu np. od nadzoru ogdlnego prokuratury — jest ta gwarancja,

1366 J. Jendroska, Tréjglos w sprawie sqdowej kontroli administracji, PiZ 1972, nr 4, s. 1.

1367 7, Swiqtkiewicz, Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji w PRL, PiP 1976, z. 8-9, s. 32.

1368 .. Wisniewski, Podstawowe prawa, wolnosci i obowigzki obywateli PRL na tle nowych konstytucji
socjalistycznych, PiP 1977, z. 12, s. 23.

1369 S 'Wiodyka, Ustréj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1975, s. 78.

1870 | Garlicki, Sqdy i inne organy rozstrzygajgce (Na tle rozwigzarn europejskich panstw socjalistycznych), PiP
1977, z. 6, s. 30.

1871 Ibidem, s. 23. Zob. J. Chwiatkowska, Sgdowa kontrola administracji w europejskich panstwach
socjalistycznych, PiP 1971, z. 12, s. 956.

1872 |, Garlicki, Sgdy i inne organy rozstrzygajgce (Na tle rozwigzan europejskich paristw socjalistycznych), PiP
1977, z. 6, s. 30.

1373 1bidem.

245



ktéra nie ma charakteru powszechnego w pafstwach socjalistycznych”*"4, Jedna z przyczyn
owego zroznicowania mialy by¢ wedlug H. Suchockiej spory teoretyczne w zakresie
prawnoustrojowego ksztattu sadownictwa administracyjnego*’®. Podobnie jak L. Garlicki, H.
Suchocka uznata, ze w przypadku: ZSRR, Albanii, NRD i Polski nadzor sadow w tych
panstwach nad administracjg miat ,,charakter incydentalny i stad tez nie moze stanowi¢ tak
skutecznego zabezpieczenia praworzadnosci jak w tych panstwach, w ktérych stworzono
odrebne sadownictwo administracyjne”**’®. Wynika z tego, ze obywatel nie mial prawa
ztozenia skargi na decyzje administracyjng do sadu i pozostawata mu jedynie nieefektywna
droga odwotania od decyzji w kontroli instancyjnej'®’’. Opisane wyzej poglady, dotyczace
sagdowej kontroli administracji w panstwach bloku socjalistycznego, wygtaszane w latach 70.
XX., mialy stuzy¢ za argument na rzecz wprowadzenia okreslonych form kontroli
administracji w PRL. Polska doktryna prawnicza do$¢ wnikliwie analizowata regulacje
poszczegolnych panstw, ktore zdecydowaly si¢ na poddanie decyzji administracyjnych
sadowej kontroli administracji, akcentujac przy tym kwesti¢ zwigkszenia ochrony praw

obywateli.

1874 H. Suchocka, Konstytucyjne gwarancje praworzqdnosci w europejskich panstwach socjalistycznych, Poznan
1979, s. 86.

1375 Ibidem.

1378 Ibidem, s. 87-88.

1877 Ibidem, s. 88.

246



Rozdzial IV

Naczelny Sad Administracyjny w latach 1980-1989

4.1 Opinie na temat powstania NSA

Wprowadzenie do polskiego systemu ustrojowego sagdownictwa administracyjnego w
1980 r. nastgpito w okresie dyskusji, ktora dotyczyta reformy systemu socjalistycznego w
panstwie polskim®®"®, Warto zaznaczyé, ze ksztattowanie si¢ bazy prawnej tego sadownictwa,
poczatkow jego praktyki oraz struktury organizacyjno-ustrojowej nastgpito w okresie tzw.
karnawatu Solidarnos$ci w latach 1980-1981. Z pewnos$cig ten okres liberalizacji systemu
sprzyjal wejsciu w zycie reformy k.p.a. 1 poczatkom dziatalnosci NSA. Byl on bowiem
czasem ,,goracych dyskusji” o praworzadnoscit®’®. Jak zauwazyt Marian Rybicki, powotanie
NSA byto wpisane w okres, ktory nalezato okresli¢ jako ,,posierpniowy proces socjalistycznej

Odnowy,’138o-

W tym przypadku mozna réwniez uznaé, ze powstanie 1 rozpoczecie
dziatalnosci przez NSA w 1980 r. zgodne bylo z podstawowymi postulatami reform i zmian
w panstwie, ktore wysuwata ,,Solidarnos¢”. Za przyczyng bowiem Owczesneg0 buntu

spotecznego uznawano m.in. naduzycia wiadzy®®

, co stanowitlo podstawe dyskusji
dotyczacej praworzadnos$ci. Stad powstanie NSA jako sadu, ktory kontrolowaé miat legalno$¢
decyzji administracyjnych, wydawanych przez rozbudowany aparat administracyjny PRL,
wpisywalo si¢ w ogolne postulaty zapewnienia realnej praworzadnosci w panstwie oraz
polepszenia statusu prawnego obywateli. Uwaga ta wydaje si¢ trafna, przy czym nalezy
pamigta¢, ze reforma k.p.a., ktorej efektem bylo powotanie NSA, miala swdj punkt
kulminacyjny na przetomie 1979-1980 r., czyli jeszcze przed przesileniem politycznym z
lipca i sierpnia 1980 r., ktore wigzato si¢ z chwilowa liberalizacje¢ systemu politycznego do
grudnia 1981 r. Nie byto to bez znaczenia w okresie zaostrzenia kursu, po wprowadzeniu
stanu wojennego, kiedy to funkcjonowanie sadownictwa administracyjnego zostato
utrzymane, a NSA mogt wykonywaé¢ swoja ustawowa dziatalno$¢. Funkcjonowanie
sagdownictwa administracyjnego W postaci NSA byto bowiem korzystne dla wtadz PRL. W
okresie 1980-1985 realizowaty one, zgodnie z charakterystyka zawartg w ,,Raporcie o stanie

prawa” z 1985 r., dwa cele, jesli chodzi o zmiany w prawie i ustroju socjalistycznym PRL:

18718 § Zawadzki, J. Swiatkiewicz, Z doswiadczer Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1981, z. 6, s. 3.

1879 Zob. J. Kuisz, O pojmowaniu praworzqdnosci w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w latach 1980-1981,
CPH, t. LX, z. 2, s. 334.

1380 M, Rybicki, Zmiany konstytucyjne w Polsce Ludowej, SP 1983, z. 4, s. 20.

1381 A. Czarkowski, Socjologiczne aspekty kryzysu wtadzy, RPEIS 1982, z. 2, s. 186.
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1) instrumentalne wspieranie przeobrazen politycznych, ekonomicznych, spotecznych

I kulturalnych, ale zgodnie z ideami socjalizmu;

2) utrzymanie socjalistycznego charakteru panstwa i socjalistycznego kierunku

spoteczenstwa®®?,

W zwigzku z tym NSA, jako gwarant praworzadno$ci i ochrony interesow
spotecznych oraz intereséw obywateli, sprzyjat roztadowywaniu napie¢, ktore wynikaly z
konfliktow mi¢dzy obywatelami a administracja, oraz stuzyt podnoszeniu poziomu dziatania
organéw administracji panstwowejl®3 W analizie uwarunkowan i przyczyn podjecia
politycznej decyzji o powotaniu NSA w 1980 r. nalezy zwroci¢ w pierwszej kolejnosci uwage
na ktopoty, niedomagania i problemy w funkcjonowaniu kontroli administracji PRL a takze
ogollnie na problemy administracji PRL. Wedlug M. Wyrzykowskiego do czasu utworzenia
NSA w 1980 r. ,,system kontroli i nadzoru nie stwarzal warunkéw optymalnej skuteczno$ci

korygowania nieprawidlowej dziatalnosci administracji”**®*. Wynikato to jego zdaniem z

nastepujacych powodow:

1) uktad tzw. samokontroli w tonie administracji nie tworzyl gwarancji obiektywnosci,

zwlaszcza w relacji organ administracji — obywatel,

2) chaosu w prawodawstwie administracyjnym, ktory byt spowodowany ,,nadmiarem
prawa”, czego przyktadem bylo tzw. prawo powielaczowe, czyli stosowanie wobec obywateli
(mimo zakazu) niepublikowanych zarzadzen, instrukcji, okoélnikow oraz innych rodzajow

aktow prawnych o charakterze wewnetrznym;

3) niskiej jakosci prawa (m.in. brak jasnos$ci, zrozumiatosci, wewngetrznej spdjnosci,

czeste luki);

1382 Raport o stanie prawa pod ogdlnym kierownictwem prof. dr S. Zawadzkiego, Warszawa 1985, s. 6.

1383 lhidem, s. 13. W tym Kontekscie, w raporcie, stwierdzono, ze: ,,Utatwia on (NSA- Autor) nie tylko
roztadowanie réznych konfliktow i napig¢, powstajacych na tle odmiennych ocen, dokonywanych w
konkretnych sprawach przez obywateli i organy administracji, ale shuzy takze podnoszeniu poziomu dziatania
organéw administracji pafstwowej”. Podobnie warunki, w jakich powstat NSA, opisat J. Swiatkiewicz, ktory
stwierdzit, ze: ,Owczesny uklad polityczny byt wszakze skfonny do okreslonych ustepstw na rzecz
spoteczenstwa i §wiata prawniczego, za cen¢ rownoczesnego uzyskania instytucji roztadowujacej potencjalne
napiecia spoteczne w relacji: >>urzad-obywatel<< oraz przyczyniajacej si¢ do usprawnienia dziatania
administracji panstwowej”. Zob. J. Swiatkiewicz, Ewolucja zakresu dzialania Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, [w:] Dziesieciolecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy.
Materialy na konferencje sedziow NSA, Warszawa 1990, s. 95.

1384 Zobh. M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1983,
s. 14.
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4) reformy administracji z lat 1972-1974, ktéra doprowadzita do zmniejszenia
skuteczno$ci nadzoru ministrow, w stosunku do terenowych organéw administracji

panstwowej;

5) niskiego stopnia skutecznosci kontroli zewnetrznej administracji, w postaci kontroli

wykonywanej przez rady narodowe jak i kontroli prokuratorskiej;
6) niskiej skutecznos$ci instytucji skarg i wnioskow;

7) nieumiejetnosci wywazania interesu jednostki w przypadku konfliktu takiego dobra

z tzw. dobrym publicznym (,,interesem spotecznym”)*38°,

Poza tym, zdaniem M. Wyrzykowskiego, przyczynami, ktore mialy wplyw na

powstanie NSA, byty:

1) motywacje polityczne, ktore spowodowane miaty by¢ faktem ,pogrzebania
uproszczonego pogladu o bezkonfliktowym charakterze istoty i rozwoju spoleczenstwa
socjalistycznego”. W wyniku tego uznano, ze istnieje konieczno$¢ stworzenia mechanizmoéw

rozstrzygania sporow na linii obywatel-organ administracji panstwowe;j;

2) uznanie rownorzedno$ci racji obywatela, znajdujacych podstawe w regulacjach
prawnych, z racjami organdéw panstwowych, realizujacych na podstawie przepisow prawa

okreslong polityke administracyjng'3%;

3) uznanie koniecznos$ci rozwoju praw obywatelskich, wynikajacych z konstytucyjnej
zasady zwierzchnictwa narodu oraz mi¢dzynarodowych zobowigzan przyjetych przez Polske,
np. aktu koncowego Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie w Helsinkach w
1975,

4) konieczno$¢ ,uwierzytelnienia deklaracji politycznych dotyczacych rozwoju
demokracji socjalistycznej i praworzadnosci”; wynika¢ to miato z dwoch przyczyn:
powolnego rozwoju instytucjonalnych mechanizmow procedur demokratycznych oraz

niepowodzen w realizacji wielu zamierzen politycznych i spoteczno-gospodarczych lat 70.;

1385 1bidem, s. 14-16.

1386 M. Wyrzykowski zauwazyl przy tym, Ze uznanie przez wladze réownorzednosci racji obywatela i organu
administracji w zakresie stworzenia mechanizmu kontroli legalno$ci dziatan administracji przez niezalezny,
fachowy organ wymiaru sprawiedliwo$ci stanowi¢ moze ,,dalszy krok w kierunku uznania prymatu prawa w
dziataniu aparatu panstwa socjalistycznego”.
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5) ,,zapotrzebowanie spoteczenstwa polskiego na ten rodzaj kontroli administracji”.
Wyrazone miato ono by¢ zaréwno bezposrednio po drugiej wojnie §wiatowej jak i w okresach

,przewarto$ciowan polityczno-spotecznych”;

6) nieskuteczno$¢ wewnatrzadministracyjnego mechanizmu kontroli legalnosci

dziatalno$ci administracji;

7) powotanie 1 funkcjonowanie sgdowej kontroli dziatalno$ci administracji, w takich

panstwach socjalistycznych jak: Jugostawia, Wegry, Rumunia, Bulgaria®®’.

Przyczyny oraz ocena reformy k.p.a., w tym powolania NSA, stanowily czesty
przedmiot rozwazan wsérod przedstawicieli nauki prawa, praktyki oraz niektorych dziataczy i
politykow PRL w latach 80. XX wieku. Stwierdzi¢ w tym kontek$cie nalezy, ze ocena
powolania NSA byla zdecydowanie pozytywna. Koncentrowano si¢ przede wszystkim na
znaczeniu nowego organu sgdowego dla rozwoju prawidlowo funkcjonujacej administracji
socjalistycznej oraz zabezpieczeniu ochrony praw obywateli. Przedstawiciele wtadz uwazali,
ze nowelizacja postepowania administracyjnego i powolanie sagdownictwa administracyjnego
bylo sukcesem PRL oraz przejawem aktywnoséci Klubu Poselskiego PZPR8, i tym samym
stanowito nowy etap w doskonaleniu socjalistycznego panstwa. Nowelizacja k.p.a. byta,
wedlug Zdzistawa Jarosza 1 Wojeciecha Popkowskiego, jednym z najwazniejszych aktow
prawnych, ktory zostat przyjety przez Sejm PRL VII Kadencji®*®. Przyjecie tej ustawy oraz
powolanie sadowej kontroli decyzji administracyjnych miato si¢ wpisywaé w ogolny kierunek
dziatalnosci ustawodawczej VII Kadencji Sejmu PRL, ktorego przedmiotem byly sprawy
mechanizmow 1 zasad funkcjonowania aparatu administracji. Osig tych zmian mial by¢

problem stosunkéw na linii panstwo — obywatel*>%,

Dlatego Minister Sprawiedliwosci Jerzy Bafia w zwigzku z powotaniem NSA zwracat
uwage, ze wydarzenia te posiadajg ,,donioste znaczenie”, a takze wynikaja ,,z bogatych
doswiadczen budowania nowoczesnej administracji panstwa socjalistycznego”*°!. Ponadto
zaznaczyl on, ze ,ksztaltowane ogolnonarodowe socjalistyczne Panstwo Polskie jest

panstwem prawa”, a sgdowa kontrola administracji nie tylko przyczyni si¢ do lepszej ochrony

1387 1bidem, s.42-44.

1388 7oh. J. Nadolski, Problemy organizacji zarzqdzania na VIII Zjezdzie PZPR, OMT 1980, nr 4, s. 2.

1389 7, Jarosz, W. Popkowski, Sejm PRL VII Kadencji, Warszawa 1980, s. 20. Sejm PRL VII Kadencji uchwalit
lacznie 42 ustawy i zatwierdzit 4 dekrety Rady Panstwa.

1390 1hidem, s. 19-20.

191 Ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym oraz o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego
(wystgpienie Ministra Sprawiedliwosci prof. dra Jerzego Bafii), NP 1980, nr 5, s. 3.
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przestrzegania prawa, ale wpisze si¢ rowniez jako zasada ustrojowa funkcjonowania

1392 Miato to jego zdaniem mieé ,konstruktywny wptyw sadowej kontroli na

panstwa
doskonalenie prawa administracyjnego” oraz zwigkszenie kultury prawnej spoleczenstwa w

zakresie wychowawczej funkcji prawa®>®,

Podczas VIII Zjazdu PZPR w dniu 13 lutego 1980 r. Sylwester Zawadzki****, w czasie
obrad Zespotu XV%  stwierdzil, ze wprowadzenie zasady sadowej kontroli legalnoéci
decyzji administracyjnych mialo ,,przelomowe znaczenie” dla sprawy praw obywatelskich!3%.
Nowelizacja k.p.a. miata stanowi¢ bowiem nieodlagczng cze$¢ programu wilasnie
rozpoczynajacego si¢ VIII Zjazdu PZPR, zwtaszcza w zakresie ,,umocnienia prawa obywatela
do obrony wlasnych praw, prawa obywatelskiego do sprawnej 1 praworzadnej
administracji”®¥’. Po latach S. Zawadzki stwierdzil, ze powstanie NSA bylo jego
»hajwiekszym sukcesem w caloksztalcie dziatalnosci spotecznej, naukowej, jak rowniez w
mym zyciu osobistym”!3%, Przy czym, opisujac kontekst prac nad ustawg o NSA, uznat on,
ze przeciwnikiem kontroli administracji przez sady administracyjne, miat by¢ szczegodlnie
premier Piotr Jaroszewicz!*®®. Tak charakteryzowat on opor administracji przeciw powotaniu
sadowej kontroli decyzji administracyjnych: ,,Kregi te udowadniatly, ze kadry administracyjne
sg jeszcze nieprzygotowane 1 bez ich reedukacji zaden sad administracyjny nie jest w stanie
pomoc obywatelom. Wedtug najbardziej konserwatywnych autorow rowniez warunki bytowe,
stan zaspokojenia potrzeb ekonomicznych 1 spolecznych musi ulec zasadniczej zmianie, aby
sagdownictwo administracyjne nie zostato zalane setkami tysigcy spraw, co w konsekwencji
uniemozliwi mu wywigzanie si¢ z przedwczesnie i w sposob woluntarystyczny nalozonych na

nie zadan. Koronnym przy tym argumentem bylo powotywanie si¢ na funkcjonujacy w

1392 1bidem, s. 5-6.

1393 K, Krzekotowska, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych (w swietle obrad ogélnopolskiej konferencji
naukowej w Warszawie), NP 1981, z. 5, s. 60-61.

1394 W czasie VIII Zjazdu PZPR Sylwester Zawadzki wystgpowat jako profesor Uniwersytetu Warszawskiego,
posel na Sejm PRL. VIII Zjazd PZPR odby! si¢ w dniach 11-15 lutego 1980 r.

13%5 AAN, PZPR, KC w Warszawie, sygn. 1/286, k. 197 (stenogram). Zespot XV zajmowat si¢ ,,zadaniami w
zakresie dalszego poglebiania jednosci moralno-politycznej narodu, umacniania socjalistycznego panstwa i
demokracji socjalistycznej, praworzadnoS$ci oraz utrwalenia stosunkéw spotecznych wiasciwych dla
rozwinigtego spoteczenstwa socjalistycznego”.

13% |hidem, k. 198.

1397 |bidem, k. 199.

1398 g Zawadzki, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie Naczelnego
Sgdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA, Warszawa
1990, s. 60.

1399 Zobh. P. Ambroziewicz, Jubilata walka o prawo. XX-lecie NSA, ,,Gazeta Sadowa” 2000, nr 10, s. 7; Mdj
zyciowy sukces: NSA. Rozmowa z prof. dr. hab. Sylwestrem Zawadzkim, Pierwszym z Prezesow Naczelnego Sqdu
Administracyjnego (1980-1981), [w:] XX lat Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2000, s. 102-105.
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okresie migdzywojennym NTA, przed ktorym sprawy wnoszone przez obywateli

rozpatrywane byty w sposob przewlekly, sicgajacy niekiedy okresu kilku lat”14%,

W czasie obrad Zespolu XV VIII Zjazdu PZPR na temat sadowej kontroli
administracji wypowiedziat si¢ réwniez minister J. Bafia, ktory stwierdzil, ze: ,,(...)
wprowadzenic sadowej kontroli decyzji administracyjnych, zmierzajgce do jednolitoSci
stosowania prawa mi¢dzy sadami a organami administracji, to $rodek do dalszego etapu
praworzadnos$ci socjalistycznej, do pelniejszej jednosci w stosowaniu prawa”'4l. Bardziej
sceptyczny byt Adam Zielinski, przyszty Prezes NSA, a do 1982 r. pracujgcy m.in. w
Ministerstwie Sprawiedliwosci PRL, ktory uznat w 1980 r., ze na ocene efektywnosci
przyjetego przez wiladze PRL modelu postepowania przed NSA przyjdzie jeszcze
poczekac!®?, Pozytywnie za§ ocenit on fakt, ze powolujac NSA, postepowanie sadowe
zostato oparte na podstawowych zasadach wymiaru sprawiedliwos$ci takich jak: niezawito$¢
sedziowska, praworzadno$¢, kolegialnos¢, jawnos$¢, prawdy obiektywnej oraz roéwnos¢
stron¥%3, Konstatowal on, ze w zwiazku z powyzszym nalezato oczekiwaé, ze nowelizacja

k.p.a. osiagnie swoje cele!*%,

Adam bopatka, dokonujac w 1986 r.1*% charakterystyki tzw. cech socjalistycznego
systemu politycznego w Polsce, majacych stanowi¢ ,,wyraz charakteru narodowego i
narodowych warunkow”, stwierdzit, ze jedna z nich miata by¢ ,ksztalttowanie si¢ nowych
instytucji politycznych, inspirowanych ideg o potrzebie instytucjonalnego zabezpieczenia si¢
przed wypaczeniami w mechanizmie sprawowania wtadzy”14%. Jedna z tych instytucji, obok
TK i TS, mial by¢ wiasnie NSAM%7 W innym miejscu, w kontekscie powotania i dzialalnoéci
NSA, A. Lopatka napisal, Zze ,,Na tle rozwoju regulacji prawnych oraz pogladow doktryny w
Polsce i w innych krajach socjalistycznych- mozna postawic¢ tezg, ze rozszerzanie zakresu

dziatania sadéw o kontrole legalnosci decyzji administracyjnych staje si¢ cechg

1400 s, Zawadzki, Przyczynek do genezy Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie Naczelnego
Sgdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA, \Warszawa
1990, s. 27.

1401 AAN, PZPR, KC w Warszawie, sygn. 1/286, k. 101.

1402 A Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 116.

1403 1hidem.

1404 |bidem, s. 117.

1405 Adam Fopatka w latach 1976-1986 peil funkcje cztonka KC PZPR, w latach 1982-1987 ministra-
kierownika ds. wyznan, a w latach 1969-1987 dyrektora Instytutu Nauk Prawnych PAN.

1408 A, Y.opatka, Uniwersalne i szczegblne cechy socjalistycznego systemu politycznego PRL, PiP 1980, z. 7, s.
15.

1407 1hidem.
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charakteryzujaca socjalistyczny wymiar sprawiedliwosci lat  siedemdziesigtych i

osiemdziesigtych”14%8,

W dniu 20 marca 1982 r. na posiedzeniu zgromadzenia ogdlnego sedziow NSA S.
Zawadzki, jako minister sprawiedliwosci, uznal, ze powolanic tego sadu byto ,,udanym
eksperymentem”!4%°. Zgodnie z protokotem z tego posiedzenia S. Zawadzki zwrocil uwagg,
ze dzialalnos¢ NSA spotkata si¢ z pozytywna oceng w Radzie Panstwa, na posiedzeniu Biura
Politycznego PZPR oraz w Sejmowej Komisji Wymiaru Sprawiedliwosci, ,,a wszelkie obawy
dotyczace celowosci utworzenia NSA nie potwierdzity sie”'*?. Wczesniej jednak, bo w
pazdzierniku 1980 r. w NSA powstal specjalny raport pt. ,,Informacja o skargach i pismach
nadestanych do NSA w miesigcu wrze$niu 1980 r. oraz o sprawach zglaszanych przez

991411

interesantow Zgodnie z nim dziatalnos¢ NSA miata si¢ spotka¢ ,,z ogromnym

zainteresowaniem spoleczenstwa”, co mialo si¢ wyraza¢, w szczeg6lnosci:
1) bardzo duzym zainteresowaniem ze strony srodkow masowego przekazu;
2) ,,ogromnym wptywem pism i skarg”;

3) duzym naptywem interesantow (od 15 do 25 osob dziennie), ktorzy przyjmowani

byli przez dyzurnego sedziego®*'?.

Autorzy raportu stwierdzili, Ze na podstawie analizy pism 1 skarg, ktére wptynely do
NSA we wrzesniu 1980 r., istnieje ,,wiele nabrzmialych niezalatwionych problemow,
wymagajacych bacznej uwagi i mozliwie szybkiego rozwigzania”**3, Gtéwnym problemem
byly sprawy wynikajace z trudnej sytuacji mieszkaniowej**. Warto podkresli¢, ze w tym
okresie NSA byt traktowany jako:

1) ,uniwersalny balsam na wszelkie bolaczki 1 niedomagania naszego zycia

spotecznego”;

1408 A, Y.opatka, Wymiar sprawiedliwosci w PRL, [w:] Ustrdj polityczny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, pod.
red. T. Fuksa i A. Lopatki, Warszawa 1986, s. 303.

1409 NSA, Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogolne Sedziow NSA, Warszawa, 20 marca 1982 — sprawozdania,
protokoty, referaty, wystgpienia, listy uczestnikdéw, sygn. 536/1, k. 14.

1410 Ibidem.

1411 Sporzadzony on zostal z datg 1 pazdziernika 1980 r. NSA. Biuro Prezydialne. Kat. A. Opracowania i analizy
dotyczgce orzecznictwa administracyjnego 1980 r., sygn. 536/184, k. 3.

1412 |bidem, k. 4.

1413 Ibidem.

1414 Ibidem, k. 16.
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2) ,,ogo6lnopolska skrzynka skarg i wnioskow, z ktorej kazdy otrzyma korzystny dla

siebie ostateczny werdykt w kazdej sprawie”;
3) ,,og6lnopolskie biuro porad prawnych”;

4) ,,super-sad”, majacy nieograniczone kompetencje i uprawnienia w zakresie kontroli
orzeczen sadéw powszechnych (w sprawach cywilnych i karnych), sadéw pracy i
ubezpieczen spotecznych, sledztw i dochodzen oraz kontroli dziatalnosci wszystkich urzedow

i instytucji w Panstwie”41°,

Oczywiscie zawracano takze uwage, ze spoleczenstwo powinno by¢ poinformowane o
organizacji i NSA!®  Poza tym na tamach glownych czasopism 0 charakterze
administracyjnoprawnym byta omawiana dziatalnos¢ NSA. Obok dyskusji, poszczegolni
przedstawiciele doktryny od poczatku funkcjonowania NSA zaangazowali si¢ w jego
wsparcie merytoryczne w postaci przygotowania okre$lonych materialow czy udzielenia
konsultacjit*'’. Jednym z pierwszych byl miesiecznik ,,Organizacja, Metody, Technika”,
ktorego caly numer numeru 6 z czerwca 1980 r. zostal poswigcony zagadnieniom nowelizacji
kodeksu postgpowania administracyjnego i wprowadzeniu sadowej kontroli decyzji
administracyjnych#8, Autorami artykuléw w nim zamieszczonych byli: Adam Jaroszynski,
Tadeusz Zyznowski, Jan Szreniawski, Henryk Wyszynski, Jacek Lang, Barbara Adamiak oraz
Stanistaw Jedrzejewski. W ocenie A. Jaroszynskiego, ktorego artykul niejako ,,otwieral” ten
numer czasopisma, ,najbardziej spektakularng zmiang” w zakresie nowelizacji k.p.a. byla
unifikacja postepowania oraz wprowadzenie sadowej kontroli administracji**!®. Napisat on w
tym kontekscie, ze mimo, ze ta ostatnia miata dotyczy¢ kontroli decyzji w sprawach
indywidualnych, to posrednio wptywa¢ bedzie na wykonywanie catej administracji, ktorej
zakres prac przekraczal ramy regulowane przez kodeks postgpowania administracyjnego. W
zwigzku z tym A. Jaroszynski stwierdzil, ze: ,Instytucje kontroli sadowej, poza

korygowaniem nieprawidlowosci w procesie indywidualizacji normy prawnej wobec

1415 Ibidem, k. 4.

1418 |bidem, k. 6.

1417 W listopadzie i grudniu 1980 r. odbyty si¢ m.in. spotkania kadry sedziowskiej NSA z profesorami: J.
Borkowskim, W. Dawidowiczem oraz dr. Z. Janowiczem. Na spotkaniu z J. Borkowskim omawiane bylo jego
przygotowane dla NSA opracowanie pt. ,,Podstawy zaskarzenia decyzji administracyjnych do NSA z powodu
naruszenia przepisOw pozaustawowych- np. samoistnych uchwat Rzadu”. W czasie spotkania z prof. W.
Dawidowiczem i dr. Janowiczem omawiano zagadnienie zakresu kontroli zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnych. Zob.: NSA. Biuro Prezydialne. Kat. A. Harmonogram pracy NSA listopad — grudzien 1980.,
sygn. 536/112, k. 1.

1418 OMT 1980, nr 6 (czerwiec).

1418 A, Jaroszynski, Zasady ogdlne Kodeksu Postgpowania Administracyjnego, OMT 1980, nr 6, s. 4.
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konkretnego podmiotu, stanowig czynnik dyscyplinujacy, jesli chodzi w ogole o stosowanie
prawa. Najwieksze pozytywne zmiany powinny zaj$¢ tedy w funkcjonowaniu organdéw, ktére
taczg dziatania na rzecz ogéhlu z rozstrzygnieciami nie poddanymi Kodeksowi i wydaniem
decyzji administracyjnych- to znaczy w terenowych organach administracji panstwowej

zwigzanych z systemem rad narodowych”14%,

Praworzadno$¢ dziatania administracji zdaniem Jerzego Swigtkiewicza nie mogta by¢
zapewniona wylacznie przez odpowiednie stosowanie norm postegpowania administracyjnego,
wlasciwe szkolenie i dobor kadr administracji, kontrole wewnetrzna, czy prokuratorska4?,
Mogta by¢ ona bowiem zapewniona wylacznie przez sad administracyjny. Wynikato to z
faktu, ze powolany sad administracyjny mial by¢ niezalezny, obiektywny, fachowy i przede
wszystkim posiadat moc uchylania niezgodnych z prawem decyzji albo stwierdzania ich
niewaznosci**?2, W ocenie J. Swiatkiewicza powotanie NSA, z uprawnieniami do uchylania
lub stwierdzania niewazno$ci decyzji administracyjnych, nie naruszato réwnowagi wsrod
wladz, gdyz sad ten nie wydawat wyrokow co do istoty sprawy, a wytacznie kontrolowat
kwestie legalnosci ich wydanial*?®. Wprowadzenie NSA do ustroju prawno-politycznego PRL
nie naruszalo jego podstaw, a wylacznie pozytywnie wpltywalo na zapewnienie
praworzadno$ci. Wedlug jego opinii, sadowa kontrola decyzji administracyjnych, jako zasada
ustrojowa, posiadata istotne znaczenie dla stabilnoéci decyzji administracyjnych#?*. W
zwigzku z tym stwierdzil on, ze ,Mozno$¢ zaskarzenia do sadu wadliwych decyzji
podwazajacych stabilno$¢ decyzji ostatecznych zapewnia prawidlowa kontrole i ochrong
nabytych przez strony uprawnien. Wplynie tez niewatpliwie miarkujaco na pracownikéw
organéw administracji panstwowej, strzegac ich przed pochopnym stosowaniem przepiséw

pozwalajacych na podwazanie trwatoéci decyzji”14%.

W ocenie Lecha Garlickiego z 1983 r. powotanie NSA ,stanowito reforme¢ o
jakosciowo nowym charakterze” oraz bylo zarazem ,,zwycigstwem sil demokratycznych i
wyprzedzato ogélne procesy zmian, zapoczatkowane w sierpniu 1980 r.”*4%6 Dlatego zwracat

on uwagg, ze reforma ta ,byla rezultatem dziatan oddolnych”, a komisje sejmowe stanowily

1420 1pidem.

1421 3 Swigtkiewicz, Istota i zakres sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,Palestra” 1980, z. 6, s. 2. J.
Swiatkiewicz stwierdzil, ze dziatalnos¢ organéw administracji panstwowej zawsze cechowata sie tzw.
strukturalnym subiektywizmem.

1422 1hidem, s. 4.

1423 1pidem.

124 3 Swigtkiewicz, Stabilno$é decyzji administracyjnej w znowelizowanym k.p.a., SP 1981, z. 1-2, s. 319.

1425 |bidem.

1426 |_, Garlicki, Kierunki i przestanki zmian ustroju sqgdéw w PRL, SP 1983, z. 2, s. 7.
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w tym przypadku forum prac*?’. Spoteczno-ekspercki charakter reformy miat odrozniaé ja od
reform i zmian ustrojowych z lat 70., ktore byly ,przygotowane oficjalnymi kanatami
rzadowymi i odzwierciedlaty hierarchi¢ potrzeb déwczesnej grupy kierowniczej.”'*?® Czeste
podkreslanie w literaturze roli czynnika eksperckiego w przeprowadzeniu nowelizacji
postepowania administracyjnego i powotaniu NSA stuzyto pokazaniu, ze reforma co do ktorej
zapadla zgoda PZPR, byla realizowana ponad podziatami partyjnymi i stanowita wyraz
konsensusu. Na aspekt ten uwage zwracat rowniez Jerzy Stuzewski, ktory napisal, ze ustawa
0 NSA z 1980 r. stanowita efekt dziatah w Komisjach Sejmowych oraz w §rodowiskach
prawniczych?®. W opinii M. Rybickiego ,,intensywne prace nad raportem o stanie procedury
administracyjnej doprowadzity dzigki zdecydowanemu stanowisku wielu przedstawicieli
nauki i postow” do zmian w zakresie gwarancji przestrzegania prawa przez administracj¢ w
stosunku do obywateli'*®, Ponadto L. Garlicki uznat, ze powstanie NSA nie oznaczalo
jednak, Ze nie napotkano silnego oporu kot biurokratycznych, a dodatkowo sytuacje
komplikowal fakt 6wczesnych warunkéw politycznych'®®l. Dlatego konieczne byly
kompromisy, czego przyktadem bylo np. odstgpienie od sposobu okreslenia wiasciwosci

sadow na postawie klauzuli generalnej'42,

W 1983 r. L. Garlicki wprost stwierdzit, ze dotychczasowa dziatalno$¢ sadownictwa
administracyjnego dowodzi, ze nie sprawdzily si¢ obawy polegajace na tym, ze dzialalnos¢
NSA miata hamowac sprawnos$¢ administracji oraz sprzyja¢ zjawisku przewlektosci
postepowanial®®. NSA zaczal natomiast odgrywaé powazna role w ochronie praw obywateli i
doskonaleniu dziatania ,,socjalistycznej administracji”**4. Dlatego Andrzej Nowakowski w
1986 r. napisal, ze ustanowienie NSA ,bylo niewatpliwie przelomowym posunigciem,
zmierzajacym w kierunku umocnienia praworzadnosci i ochrony praw obywatelskich”14%®,
Wedtug niego, regulacje wprowadzone w styczniu 1980 r. stanowily wyrazny postep, ale z
drugiej strony byty ,,rozwigzaniem kompromisowym i tymczasowym”4%. W zwigzku z tym

A. Nowakowski postulowal m.in. zastgpienie klauzuli enumeracyjnej klauzula generalna,

1427 1pidem.

1428 1pidem.

1429 1. Stuzewski, Zakres obowigzywania kodeksu postepowania administracyjnego, NP 1980, nr 6, s. 26.

1430 M. Rybicki, Zmiany konstytucyjne w Polsce Ludowej, SP 1983, nr 4, s. 21.

1431 |, Garlicki, Kierunki i przestanki zmian ustroju sgdéw w PRL, SP 1983, 2. 2, 5. 7.

1432 1hidem.

1433 | Garlicki, Ewolucja polskiego prawa parstwowego w latach 1980-1982 (naczelne organy panstwowe).
Materialy dydaktyczne, nr 3 , Warszawa 1983, s. 46.

1434 1pidem.

1435 A. Nowakowski, Uwagi o przedmiotowym zakresie jurysdykcji Naczelnego Sqdu Administracyjnego.
Propozycje de lege ferenda, RPEIS 1986, z. 1, s. 39.

1436 1hidem, s. 40.
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przy okreslaniu wtasciwos$ci rzeczowej NSA oraz wprowadzenie do Konstytucji PRL zasady
sadowej kontroli legalnoéci aktow administracyjnych!®®’. Ponadto Zbigniew Kmieciak
zwracal uwagg na to, ze wprowadzajac w 1980 r. sgdownictwo administracyjne ,,poprzestano
na wprowadzeniu jednego, sprz¢zonego z wykonywang jurysdykcja s$rodka reakcji na
dostrzeganie nieprawidlowosci (uchybienia) w dziatalno$ci administracji, w tym wadliwosci
lub niezgodnos¢ z ustawa aktu wykonawczego bedacego podstawa decyzji, w postaci
sygnalizacji”**®®. Interesujaca byla wypowiedz Zbigniewa Janowicza, ktéry dokonujac
definicji NSA, stwierdzil, ze: ,,Jest to sad centralny nie majacy odpowiednika w strukturze

naszego sadownictwa”14%, Stwierdzit on rowniez, ze zostat on zorganizowany na wzér Sadu

Najwyzszego44.

W 1985 r. Janusz Letowski uznal, ze dyskusja dotyczaca powotlania sagdownictwa
administracyjnego w panstwie polskim, ktora miata si¢ toczy¢, w jego opinii, przez ostatnie
trzydziesci lat, ,byla w istocie rzeczy nieustajagcym argumentem o konieczno$ci jego

powotania”44

. Uwazal on, ze ch¢é¢ powotania sagdowej kontroli administracji zostata
powigzana z ogdlno$wiatowa tendencja jaka miat by¢ kryzys ustawodawstwal**2, W tym
kontekscie zwrdcil on uwage na zwigkszajaca si¢ role sadéow w ksztattowaniu i przestrzeganiu
zasady praworzadno$ci. Wynika¢ to miato z faktu, ze akty normatywne takie jak ustawy,
ktoére stanowity efekt politycznych proceséw w parlamencie nie stanowity podstawy ochrony
interesOw w percepcji obywateli. J. Letowski napisat, ze: ,,Ustawy zmienity swa rolg. Staty
si¢ w panstwie wspolczesnym celowosciowo orientowanym srodkiem dziatania politycznego.
Staly si¢ aktami politycznego kierownictwa, stracily swoj zwigzek z poczuciem
sprawiedliwo$ci, sa zwigzane czesto z przemijajacymi temporalnie i sytuacyjnie
warunkami”**®, DIla J. Letowskiego powotanie sadownictwa administracyjnego i
konstytucyjnego bylo dla powojennego polskiego prawa publicznego ,.epokowym
wydarzeniem™#*. W jego ocenie sady te, jako sady prawa publicznego, mialy przyczynié sie

do ,.koncentracji procesow prawodawczych” oraz ,,poglebiania ich zwigzkow z ksztattujacymi

1437 Ibidem, s. 50.

1438 7, Kmieciak, Efektywnosé sqdowej kontroli administracji, PiP 2010, z. 11, rok LXV, s. 26.

1439 7 Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym, \Warszawa-
Poznan 1982, s. 266

1440 1hidem.

1441 7 ¥ etowski, Administracja. Prawo. Orzecznictwo sgdowe, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1985,
s. 213.

1442 |bidem, 214-216.

1443 Ibidem, s. 216.

1434 J. Letowski, Marksistowska koncepcja prawa administracji paristwowej, [w:] Wybrane problemy prawa
konstytucyjnego, Lublin 1985, s. 102.
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si¢ coraz bardziej zywiotowo procesami spotecznymi, znalezienie ztotego srodka miedzy
legalizmem administracyjnym a niezbedna czy nawet wrecz absolutng konieczno$cia

uelastycznienia procesdw stanowienia i stosowania prawa’44,

W tym ujeciu sad
administracyjny 1 jego orzecznictwo mialy powigza¢ ustawodawstwo, teori¢ oraz
rzeczywisto$¢ administracyjng'#*®. Poza tym J. Letowski uznal, ze unowocze$nienie k.p.a.
oraz wprowadzenie sagdownictwa administracyjnego byto po prostu swoistym minimum, ktory
,odpowiadal wymogom cywilizowanej wspotczesnosci systemu ochrony praw obywateli

wobec  administracji”'#*’,

Tym  samym  Polska miata wyjs¢ ze  stanu
,,prawnoadministracyjnego prymitywizmu 4%, Mial to by¢ zarazem pierwszy etap budowy
takiej kontroli, ktora doprowadzitaby do sytuacji, w ktorej ,,nienaruszanie indywidualnych
praw obywateli przez administracje jest zwyczajna, codzienng regula, w ktorej jest to po

prostu minimum, ponizej ktérego w zadnym wypadku zej$¢ nie wolno”44°.

Jednak J. Letowski zwrdcil uwage, ze administracja panstwa socjalistycznego, W
przeciwienstwie do administracji panstwa burzuazyjnego, wykonywata 0 wiele szerszy zakres
dziatan, a takze organizowala w praktyce caloksztalt zycia spoteczno-gospodarczego
obywateli oraz ich aktywnosci, stad sadownictwo administracyjne mogto stanowi¢ wylacznie
jedng z form systemu kontroli administracji'**°. Sadownictwo administracyjne bowiem miato
chroni¢ glownie indywidualne prawa jednostki, wigc musialo by¢ uzupelnianie przez
konieczng dla funkcjonowania panstwa plaszczyzne kontroli politycznej 1 spolecznej oraz
tzw. kontrole¢ wewnetrzng, ktora znajdowata si¢ wewnatrz aparatu administracyjnego i
kontrolowata go z punktu widzenia legalnoéci, skutecznosci, celowosci oraz efektywnoscit®?,
Mysl ta wynikata z podstawowych ideowych zatozen organizacji administracji socjalistycznej
wedhug, ktorych masy powinny posiada¢ udziat w rzadzeniu oraz w kontroli procesu
rzadzenial®?. J. Staroéciak napisal, ze zasada ta brala swoje zrodto w tym, ,,ze zardéwno
przemiany rewolucyjne, jak i wypracowanie dobrobytu wszystkich obywateli moze by¢

dokonane tylko przez nich samych. Ze zatem warunki bytu tworza same masy. Ze nie mozna

1445 1bidem.

1446 1bidem, s. 102-103.

1447 J. Letowski, Miejsce i zadania kontroli administracji w parnstwie socjalistycznym, [w:] Kontrola
administracji w panstwach socjalistycznych, red. i wstep J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakoéw-Gdansk-
Lodz 1983, s. 14.

1448 1hidem.

1449 1bidem, s. 14-15.

1450 1bidem, s. 6-9.

1451 Ibidem, s. 8. Zob. J. Letowski, O kierunkach rozwoju kontroli administracji, SP 1981, z. 1-2, s. 142-143.

1452 J, Starodciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich panistw socjalistycznych, \Warszawa
1968, s. 112. Przywoddca mas w tym procesie miata by¢ klasa robotnicza, ktora reprezentowata partia.
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zrealizowaé celéw socjalizmu dziatajac obok mas”!#%®. Zgodnie wiec z tymi zalozeniami
musiata istnie¢ rownowaga miedzy kontrolg polityczng oraz spoleczng a wprowadzang do

ustroju PRL sagdowg kontrolg decyzji administracyjnych.

We wrzesniu 1985 r. czasopismo ,,Nowe Prawo” wydalo numer 9, ktéry byt
poséwiecony piccioleciu dziatalnosci NSA'¥*. W numerze tym zostaly opublikowane
artykuty, dotyczace wybranych problemow sadowej kontroli decyzji administracyjnych,
ktorych autorami byli: Adam Zielinski — prezes NSA, Jerzy Swigtkiewicz — wiceprezes NSA,
Zygmunt Mank —sedzia NSA, Janusz Borkowski oraz Marek Sychowicz — sedzia SN#%°, W
artykule wstepnym, prezes NSA A. Zielinski stwierdzil, ze do dokonania ogolniejszej
refleksji o pigcioleciu dziatalno§ci NSA potrzebne jest spojrzenie na t¢ instytucje z trzech
perspektyw, tzn.: obywatela, administracji i systemu prawa (w tym glownie prawa
administracyjnego)'#®®. Zaznaczyl on przy tym jednak, ze przed przystapieniem do
szczegdtowych rozwazan o NSA w tym kontekscie, nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze sadowa
kontrola decyzji administracyjnych szybko ,,wrosta w spoteczno-prawng rzeczywistos¢ Polski
Ludowej”'*’. Wynika¢ to moglo, jego zdaniem, z tradycji przedwojennego NTA,
pozytywnego nastawienia spoleczenstwa do procesOw umacniania praworzadnos$ci oraz

efektow dotychczasowej dziatalnoéci NSA 4%,

Wedlug danych przedstawionych przez A. Zielinskiego, od 1 wrze$nia 1980 r. do 31
marca 1985 r. do NSA wptyneto tacznie 40 738 spraw, z czego zatatwiono 38 694 spraw!*®®,
Ich stronami byli najczesciej obywatele, osoby fizyczne. W 1984 r. skargi obywateli miaty
stanowi¢ ponad 90% ogdlnego wptywu skarg?#®®. Ponadto A. Zielinski stwierdzit, ze istnieje
zwigzek miedzy wplywem skarg a istniejacymi warunkami spoteczno-gospodarczymi, w tym
z aktualng polityka panstwal?®!. I tak, skargi najczeéciej byly kierowane przeciwko decyzjom
w sprawach z zakresu gospodarki mieszkaniowej 1 komunalnej, co stanowito

odzwierciedlenie jednego z najwigkszych probleméw PRL, czyli mieszkalnictwa. Rola NSA

1453 1bidem.

1454 Pomyst wydania jubileuszowego numeru ,Pafistwa i Prawa” powstat w styczniu 1985 r. w NSA.
Pomystodawca tego przedsigwzigecia byl sedzia NSA Zygmunt Mank. Zob. NSA w Warszawie, Akta
Prezydialne. Kat. A, Przygotowanie jubileuszowego numeru ,Pafstwa i Prawa” na pieciolecie NSA-
korespondencja 1985, k. 2-3.

1455 Zob. NP 1985, nr 9.

1456 A Zielinski, Piec¢ lat dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, NP 1985, nr 9, s. 3.

1457 1hidem.

14%8 1hidem.

1459 1bidem, s. 4.

1460 1hidem.

1461 1hidem, s. 5.
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w stosunku do administracji miata si¢ sprowadza¢ do realizacji zasady, ze ,,powinna ona
dziataé¢ nie tylko efektywnie, ale i praworzadnie”*®?. Wedlug A. Zielinskiego NSA:
eliminowat btedy prawne, ktore zostaly dokonane przez organy administracji; wspierat
autorytet administracji, jesli dziatala ona zgodnie z prawem, a takze udzielal pomocy
administracji przez ujednolicenie wyktadni prawa administracyjnego’*®®. Zauwazy¢ nalezy, ze
NSA, w zwigzku z oddzialywaniem na administracje, rozwingl dziatalno$¢ niejako
Lprofilaktyczng”, ktéra polegata m.in. na popularyzacji orzeczen przez ich wydawanie,
organizacje szkolen, konferencji oraz sesji wyjazdowych, w czasie ktorych na drugi dzien po
posiedzeniu omawiano w czasie dyskusji z pracownikami administracji problemy z biezacej
praktyki dzialania administracjil*®*. A. Zielifiski wspomniat réwniez o znaczeniu tzw. formie
sygnalizowania wtasciwym organom administracji publicznej o dostrzezonych uchybieniach i
problemach, ktére byly zwigzane z ich dziatalnosciag. Wskazal on, ze do konca 1984 r.
wystosowano 233 takie pisma sygnalizacyjne'*®. Ponadto, zdaniem A. Zielinskiego, istotne
znaczenie mial wptyw NSA na system prawa, orzecznictwo oraz formutowanie przez niego

zasad prawa administracyjnego4,

Do pigcioletniego okresu funkcjonowania NSA pozytywnie odnidst si¢ rowniez J.
Letowski, ktory stwierdzil, ze ,Historyczne niemal reakcje, jakie w decydujacych
administracyjnie S$rodowiskach jeszcze kilkanascie lat temu wywotywato samo hasto
sagdownictwa administracyjnego w Polsce, okazaty si¢ produktem iluzji 1 mitéw: sady
administracyjne funkcjonujg juz kilka lat, administracja nie przestala dziata¢, magistratura nie
zostala zalana skargami, nie nastgpilo polityczne trzgsienie ziemi, $wiat si¢ nie zawalil.
Dzisiaj juz trudno nawet zrozumie¢, jakie kompleksy 1 urazy, przechodzace z pokolenia na
pokolenie spowodowaly to (...)"*¢’. Dodat on przy tym, ze z podobng sytuacja ,,bedziemy
mieli do czynienia w zakresie sgdownictwa konstytucyjnego”, ktére byto wedlug niego

nieodzowne w dwczesnym stanie prawnym?468,

W czasie konferencji z okazji XXV-lecia wydania kodeksu postgpowania
administracyjnego, ktora zostala zorganizowana pod auspicjami URM i z inicjatywy Instytutu

Organizacji Zarzadzania i Doskonalenia Kadr oraz dzigki wspotpracy szeregu ministerstw,

1462 1hidem, s. 7.

1483 1hidem.

1464 1bidem, s. 9-10.

1485 1bidem, s. 10.

1486 1hidem.

1467 J. Letowski, Administracja. Prawo. Orzecznictwo sqdowe, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdanisk-£.6dz 1985,
s. 235.

1488 1hidem.
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NSA i PAN w dniach 19-20 listopada 1985 r., uznano reforme k.p.a. z 1980 r. i powolanie

NSA jako istotne wzmocnienie kontroli nad administracjg!4®.

Poglad ten zostat
sformutowany w kontekscie szerzej oceny stosowania k.p.a. przez administracj¢ , a ktora
dotyczyla tego, ze organy administracji panstwowej wobec tej regulacji powinny petic role
stuzebng oraz tego, ze k.p.a. powinien stanowi¢ prymat w dziatalnos$ci administracji przed

instrukcjami jednostek nadrzednych®7°,

Niektorzy przedstawiciele doktryny zwrocili uwage na wzmocnienie ochrony praw
jednostki w konteks$cie zwigzkéw postgpowania administracyjnego z postgpowaniem
sagdowoadministracyjnym. Wprowadzenie sagdowej kontroli decyzji administracyjnych przez
NSA bylo, jak to okreslit Jan Zimmermann, ,,swoistym przedtuzeniem postgpowania
administracyjnego, w tym takze administracyjnego toku instancji”'#’t. Kontrola sprawowana
byla z punktu widzenia oceny legalnosci decyzji, co eliminowato mozliwo$¢ ,,wyreczania
administracji przez sady” oraz ,jnadmiernego przedtuzania postepowania”4’2, Zdaniem J.
Zimmermanna, sagdownictwo administracyjne byto ,,najpelniejszg gwarancja praworzadnosci 1
ochrony praw obywatela, a jednocze$niec gwarancja ulepszania dzialalnoSci aparatu
administracyjnego”!4’3. Stat przy tym na stanowisku, ze powotlanie tego sadownictwa nie

zwalnia od potrzeb ulepszenia postepowania administracyjnego”47.

W nauce prawa zwracano uwage¢ na role NSA w zakresie prawidlowego stosowania
norm postgpowania administracyjnego i ochrony praw jednostki. W 1985 r. Ludwik
Zukowski w pracy pt. ,Instytucje kontroli rozstrzygnieé w ogdélnym postepowaniu
administracyjnym” stwierdzit, ze ,kontrola instancyjna w o0gdélnym postepowaniu
administracyjnym jest konieczna™!#">. Zwrécit on jednak uwage, Ze nie jest ona wystarczajaca
1 w zaden sposob nie jest konkurencyjna dla sadowej kontroli rozstrzygnig¢ w postgpowaniu

administracyjnym47®, Napisat on wprost, ze poglad o konkurencyjnosci kontroli instancyjnej

1469 S, Mizera, Z konferencji na temat roli kodeksu postepowania administracyjnego w doskonaleniu
administracji panstwowej, ,Palestra” 1986, nr 1, t. 30, s. 77. Sprawom sadownictwa administracyjnego
poswigcono sekcje pt. ,, Wymagania wspotczesnej administracji a sadowa kontrola legalnosci decyzji
Administracyjnej”, ktorej przewodniczyt E. Ochendowski. W charakterze przedstawicieli najwyzszych wiadz
PRL w czasie konferencji wystapili m.in.: prezes RM Zbigniew Messner oraz podsekretarz w URM Zygmunt
Rybicki.

1470 1bidem.

1471 3, Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 128.

1472 1bidem.

1473 |bidem, s. 127.

1474 1bidem.

WIS 1, Zukowski, Instytucje kontroli rozstrzygnieé w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Lublin 1985, s.
179.

1476 1bidem.
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wobec sadownictwa administracyjnego jest po prostu ,nieporozumieniem” 4", W dalszej
czesci wypowiedzi L. Zukowski zwrocit uwage, ze organ administracji, ktéry dokonuje
kontroli instancyjnej w mniejszym lub wigkszym stopniu realizowa¢ bedzie cele zwigzane z
okreslong polityka administracyjng. Cele takie wynika¢ natomiast beda m.in. z wplywow
nieformalnych lub z pogladéw wlasnych organéw lub wyzszych organow!4’8, Z tych wiasnie
przyczyn ,,nie ma wyboru mi¢dzy kontrolg instancyjng a sadowa. Ta ostatnia powinna mie¢
miejsce zawsze ilekro¢ nie zachodza niezwykle wazne powody przemawiajace za jej

wylaczeniem”147°,

W kontek$cie zwigzkow postgpowania administracyjnego 1 postgpowania
sagdowoadministracyjnego stwierdzi¢ nalezy, ze to drugie miato charakter nastgpczy oraz
miato inny cel. Jak pisal bowiem Tadeusz Wo$: ,,Zasadniczym celem postepowania
administracyjnego, ujmowanego jako cato$¢, jest konkretyzacja norm materialnego prawa
administracyjnego”, a efektem tego procesu jest decyzja administracyjnal®®. Natomiast
przedmiotem postepowania sgdowoadministracyjnego jest ,,wynik dziatalno$ci organow
administracyjnych (decyzja administracyjna) oraz droga prowadzaca do tego wyniku
(postepowanie przed organami administracyjnymi)”**%l. Podobnie zwigzek ten ujmowat Jan
Jendroska, ktory stwierdzil, ze ,,zadaniem postgpowania administracyjnego jest prawidtowe
zalatwienie indywidualnej sprawy administracyjnej”, przy uwzglednieniu interesu
spotecznego oraz uzasadnionego interesu strony, a zadaniem sgdu administracyjnego jest
natomiast ,zbadanie sposobu zalatwienia sprawy administracyjnej przez organ
administracyjny z punktu widzenia wymogéw obowigzujacego prawa”42. Z kolei
Matgorzata Stahl uznata, ze zasada sadowej kontroli decyzji administracyjnych bedzie
stanowi¢ gwarancje praworzadnosci dla stron w postepowaniu administracyjnych ,,0
wyjatkowo wysokiej randze”*®3, Wynikaé to miato z faktu, ze do momentu nowelizacji k.p.a.
zasada dwuinstancyjnoéci byta ,,powazanie ograniczona”!84, Z kolei Wedlug M. Stahl

stwierdzita, Ze powolanie NSA oznaczalo generalne wzmocnienie praworzadnosci w

1477 1bidem.

1478 1hidem.

1479 1hidem.

1480 T Wos$, Zwigzki postepowania administracyjnego i sqdowo-administracyjnego, Krakow-Warszawa 1989, s.
103.

1481 1hidem.

1482 7 Jendroska, Z problematyki kompetencji proceduralnoprawnych organéw administracyjnych, [w:] Aktualne
problemy administracji i prawa administracyjnego, pod. red. Adama Jaroszynskiego, Warszawa 1987, s. 267.
1483 M, Stahl, Tok instancji i Srodki prawne w kodeksie postepowania administracyjnego, PiP 1980, z. 9, s. 35.
1484 1bidem.
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postepowaniu administracyjnym oraz poszerzato katalog instytucjonalnych form ochrony

praw obywateli w PRL148°,

Na istotny aspekt powotania NSA, w zwiagzku z praktyka obrotu prawnego, zwrocit
uwage adwokat Jan Czerwiakowski, ktory w 1980 r. stwierdzit, ze adwokaci do$¢ niechg¢tnie
podejmowali si¢ spraw administracyjnych, gdyz byly one nisko ptatne, ale ,,przede wszystkim
dlatego, ze nie widzieli mozliwosci skutecznego dziatania w obronie klienta wobec organow
panstwowych, ktére bardziej zwracaly uwage na celowo$¢ swego dzialania niz na jego
praworzadno$¢”#88. Powotanie sadownictwa administracyjnego jako niezaleznego czynnika
kontroli decyzji administracyjnych, mialo zmieni¢ ten stan. J. Czerwiakowski pisat, gdyz
przed NSA ,racje prawne beda mialy szczegdélne znaczenie, a celowos$¢ dziatania
administracji powinna liczy¢ na akcept tylko wtedy, gdy miesci¢ si¢ bedzie w granicach

prawanl487

Podejmujac si¢ krytycznego spojrzenia na nowelizacje k.p.a. i powotanie sagdowej
kontroli decyzji administracyjnych Ludwik Bar stwierdzit, ze nalezy w pierwszej kolejnosci
mieé na uwadze, iz ustawa z 1980 r. byta wynikiem kompromisu'*%, Dlatego kompleksowa
ocena przyjetego modelu sadowej kontroli decyzji administracyjnych wymagata czasu.
Napisal on w tym kontekscie, ze: ,,Z tego nalezy sobie zda¢ sprawe i1 bacznie badaé
funkcjonowanie tej tak waznej dla porzadku prawnego instytucji. Trzeba si¢ przekona¢ o
przydatnosci przyjetego rozwigzania, aby w razie potrzeby byé przygotowanym do
udoskonalenia tej instytucji”1®®. Dlatego tez swoje krytyczne uwagi, co do samej regulacji z
1980 r., L. Bar ograniczyt do dwoch zagadnien. Po pierwsze, odnidst si¢ on krytycznie co do
oparcia wlasciwosci NSA o klauzulg enumeratywng. Po wtore za$, skrytykowat powierzenie
rozpatrywania skarg przez specjalny sad administracyjny, gdyz miato by¢ to sprzeczne z

wczesniejszymi postulatami rozpatrywania skarg przez sady powszechne z SN na czele*®,

1485 Ibidem.

1486 3. Czerwiakowski, Podstawy zaskarzenia decyzji administracyjnych wedtug k.p.a., ,Palestra” 1980, z. 8-9, s.
5.

1487 | bidem.

1488 |, Bar, Refleksje legislacyjne (w zwigzku z kodeksem postepowania administracyjnego), [W:] Zeszyty
Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdarskiego. Prace Instytutu Administracji i
Zarzgdzania. Z. 5-6. Studia Administracyjnoprawne. W 30 — lecie pracy naukowej Profesora dra Wactawa
Dawidowicza, Gdansk 1982, s. 281-282.

1489 |bidem, s. 282.

149 Ibidem, s. 283-284.
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Przyjety model stal natomiast, jego zdaniem, w sprzecznosci z potrzebami zachowania

jednosci sagdownictwa, a takze jednosci wykladni prawal4?,

W 1982 r. z krytyka w zakresie unormowania kompetencji NSA wystapita takze
Matgorzata Mincer. W zwigzku z tym uznata ona, ze: ,,Podstawowy zarzut, jaki mozna
sformutowac w stosunku do tej klauzuli, to zbyt waski jej zakres. Nie zezwala ona na kontrole
szeregu spraw istotnych dla obywateli, przede wszystkim w odniesieniu do ich statusu
osobowego i wolnosci konstytucyjnych. Brak istnienia Trybunalu Konstytucyjnego wylacza
w ten sposob pewne dziedziny w ogoéle spod kontroli organow niezawistych od administracji,
a kwestie porzadku i bezpieczenstwa publicznego ulegaja nadmiernemu rozszerzeniu”4%?,

Krytyke przyjecia klauzuli enumeracyjnej w zakresie kompetencji NSA wyrazil réwniez

Jerzy Sommer493,

W 1995 r. z okazji 15 dziatalnoéci NSA, Roman Hausner i Jerzy Swiatkiewicz
stwierdzili, ze w 1980 r. ,,przywrdcono w naszym kraju sagdownictwo administracyjne”4®*, co
miato niewatpliwie podkres§la¢ bezposrednig kontynuacje tradycji przedwojennego NTA oraz
powojennych dazen do jego reaktywacji. W tym zakresie uzyli oni rowniez pojgcia
,odtworzenia”*®®. W zwiazku z tym R. Hausner i J. Swiatkiewicz uznali, ze ,,Polska nalezy
tradycyjnie, od okresu migdzywojennego, do panstw europejskich, w ktérych wymiar
sprawiedliwos$ci w sprawach zatatwianych przez organy administracji publicznej powierzono
sagdownictwu administracyjnemu”4%, Uznaé nalezy, Ze pojecia takie jak ,przywrocenie”,

#1497 o7y, odtworzenie” w odniesieniu do powotania w 1980 r. NSA wydaja sie

,reaktywacja
trafne, gdyz wprowadzono wowczas do systemu prawnoustrojowego organ o charakterze
sadowym, orzekajacy o legalno$ci decyzji administracyjnych, ktory w swojej ogolnej idei
nawiazywat do takich samych mechanizmoéw instytucjonalno-prawnych, ktore funkcjonowaty

juz na ziemiach polskich. Sadownictwo administracyjne funkcjonowalo bowiem w II

1491 1bidem, s. 284.

1492 M. Mincer, Zakres dopuszczalnosci kontroli decyzji administracyjnych przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym, NP 1981, nr 5, s. 12-13.

1493 3. Sommer, Obywatel i wladza. Stare i nowe gwarancje praw i wolnosci obywatelskich w Polsce w latach
osiemdziesigtych, [w:] System polityczny PRL po 13 grudnia 1981 roku (wybrane problemy), pod red. A.
Antoszewskiego i J. Sommera, Wroctaw-Kalisz 1989, s. 133.

1494 R Hausner, J. Swiatkiewicz, 15 lat dzialalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [w:] 15 lat
dzialalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, pod. red. Romana Hausnera, J. Swiatkiewicza, Warszawa
1995, s. 9.

14% |bidem, s. 11.

14% |bidem, s. 10.

1497 Pojecia ,,reaktywacja” w odniesieniu do powstania w 1980 r. NSA uzyla np. A. Kubiak-Kozlowska,
Ewolucja i ustréj sgdownictwa administracyjnego W Polsce, [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne, red. Z.
Kmieciak, Warszawa 2006, s. 49.
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Rzeczypospolitej, a nawet w pewnych ograniczonych formach polskiej panstwowosci jak np.
w Autonomii Galicyjskiej czy Krolestwie Polskim. Zreszta co juz w pracy zostato wykazane,
w pracach nad powotaniem NSA korzystano z doswiadczen NTA. Z drugiej strony jednak,
nie wolno zapomina¢, ze powotanie NSA w 1980 r. nastgpito w wyniku reformy éwczesnego
postepowania administracyjnego, ktore stanowilo element organizacji i ochrony zasady
praworzadno$ci panstwa socjalistycznego. W zwigzku z tym nie mozna zapominaé, ze
powolanie sgdownictwa administracyjnego odbylto si¢ w innych warunkach ustrojowych, co
implikowalo fakt, ze stanowi¢ ono miato element Owczesnych struktur panstwa
socjalistycznego. Dlatego tez mozna uznaé, ze trafnie i na pewien sposob kompromisowo
problem ten ujeta D. Malec, ktora w kontekscie NSA uzyla po prostu terminu
,utworzenie”4%, Napisata ona, ze: ,,Mimo braku petnej suwerennosci, utworzenie NSA jako
jedynego w skali kraju, odrgbnego organu sadowego o charakterze sagdu szczegodlnego byto
wyrazem przywigzania do dawnej, przedwojennej tradycji polskiego sadownictwa
administracyjnego i odrézniato wyraznie system sadowej kontroli administracji w Polsce od
innych panstw bloku socjalistycznego, w ktorych dominowal model kontroli przez sady

powszechne”14%,

4.2 Unormowania prawne z zakresu organizacji oraz dzialalnoSci

Naczelnego Sadu Administracyjnego
4.2.1 Zagadnienie konstytucjonalizacji Naczelnego Sadu Administracyjnego

Wprowadzenie do systemu prawnego PRL sadownictwa administracyjnego nastgpito
wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego™®.

Sktadata si¢ ona z czterech rozdziatow:

1) Naczelny Sad Administracyjny;
2) zmiany w Kodeksie postgpowania administracyjnego;
3) zmiany w ustawie o Sadzie Najwyzszym;

4) przepisy koncowe.

14%8 D, Malec, Koncepcje organizacji sqgdownictwa administracyjnego w Polsce w latach 1918-2002. Uwagi
historyka prawa, [w:] Krakowskie Studia z Historii Paristwa i Prawa, pod redakcjg W. Uruszczaka i D. Malec,
Krakow 2004, s. 291.

1499 Ibidem.

1500 Bz, U. Nr 4, poz. 8. W dalszej czeéci pracy na oznaczenie tej ustawy autor pracy bedzie rowniez uzywat
sformutowania: ustawa o NSA z 1980 r.

265



Rozdziat pierwszy, sktadajacy si¢ dziesieciu artykutow, regulowat gtownie kwestie
ustroju NSA, a kolejne dwa rozdzialy zawieraly przepisy nowelizujace k.p.a. oraz ustawe o
SN. W zwiazku z tym W. Dawidowicz uwazat, ze ,,W ten sposob powstat formalny podziat
przepisoOw prawnych dotyczacych sagdownictwa administracyjnego miedzy dwie ustawy, co,
by¢ moze byto podyktowane w swoim czasie jakimi$ okreslonymi wzgledami, ale co nie ma,
moim zdaniem, zadnego merytorycznego uzasadnienia i utrudnia tylko jednolite traktowanie
przepisow dotyczacych tej samej instytucji”?**’. Autor ten okreslit, ze pierwsze dziesie¢
artykutdéw o NSA mozna traktowac jako przepisy ,,samoistne”, ktore reguluja funkcjonowanie
postepowania sagdowoadministracyjnego, a reszta z nich znajduje sic w k.p.a.?®? Uwazat on
rowniez, ze wprowadzona do k.p.a. procedura powstepowania w sprawach zaskarzania
decyzji administracyjnych do NSA nie nalezata do postepowania administracyjnego'®®,
Napisat on bowiem: ,,0t6z postgpowanie administracyjne wigze si¢ funkcjonalnie z procesem
stosowania prawa administracyjnego (rozumianego na ogoét jako powszechnie obowigzujace
prawo materialne) w celu rozstrzygniecia spraw, w ktorych chodzi badz o zgtoszone przez
stron¢ zadanie udzielenia okre§lonego uprawnienia, badZz o zrealizowanie przez organ
administracji panstwowe]j szczegotowej kompetencji do obcigzenia okreslonego podmiotu
obowigzkiem prawnym. Tak czy inaczej, sprawy te dotycza stworzenia po stronie
okreslonego podmiotu nowej sytuacji prawnej (albo, jak chca niektorzy, indywidualnego
porzadku prawnego), nie za$ o rozstrzygni¢cie powstatego wczesniej sporu o prawo, czy tez
sporu o zachowanie si¢ niezgodne z prawem, i dlatego postgpowania administracyjnego nie

mozna wyrazi¢ przy pomocy figury postepowania kontradyktoryjnego”*>%.

Co istotne, sadowa kontrola administracji nie byla unormowana na poziomie
konstytucyjnym, czyli w Konstytucji PRL z 1952 r. Nie oznaczato to jednak, jak stwierdzit
M. Wyrzykowski, ze powotanie NSA bylo niezgodne z obowigzujaca konstytucja™®.
Stanowito ono, wedtug niego, konkretyzacj¢ zasady praworzadnosci socjalistycznej, zawartej
w art. 8 ust. 3 Konstytucji PRL%. Podobne stanowisko reprezentowat M. Rybicki, ktéry

uznal, ze reforma postepowania administracyjnego z 1980 r. miata ,,w swej treSci charakter

1501 W, Dawidowicz, Jeszcze o przedmiotowym zakresie sgdownictwa administracyjnego w PRL, PiP 1980, z. 10,
S. 64.

1502 1hidem.

1503 W, Dawidowicz, Propozycje przebudowy systemu postepowania administracyjnego w k.p.a., PiP 1990, z. 2,
S. 47.

1504 Ibidem, s. 47-48.

1505 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 64.

1508 Ibidem.
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wyraznie konstytucyjny”*®’. Ponadto, jak zauwazyt A. Bromer, mimo, ze W przeciwienstwie
do regulacji przedwojennej Konstytucja PRL ,,nie zawiera norm wprost odnoszacych si¢ do
funkcjonowania NSA”, to nie oznaczato to wcale, ze ,,nic mozna znalez¢ jakiegokolwiek
oparcia dla tej materii prawnoustrojowej”*°%. W pierwszej kolejnosci Autor ten wskazal, ze
do NSA nalezy stosowa¢ regulacje konstytucyjne odnoszace si¢ w ogéle do sadéw i bedace
wspolne dla wszystkich sadow™®®. Chodzito m.in. o art. 56 ust, 1, art. 57 czy art. 58
Konstytucji PRL Po drugie, nalezy mie¢ na uwadze art. 56 ust. 3 Konstytucji PRL,

1811 Wynika z

zgodnie z ktorym ustrdj, wlasciwos¢ 1 postgpowanie sagdoéw okreslaty ustawy
tego, ze w drodze ustawy mialo nastgpi¢ okreslenie ustroju, wtasciwosci i postegpowania sadu
szczegolnego jakim byt NSA™!2 Wedtug A. Bromera wyodrebnienie organizacyjne i
funkcjonalne sadu szczeg6lnego, ktérym byt NSA, wigzalo si¢ z tym, Zze obejmowatl on swoja
wilasciwoscig sadownictwa nowa sfere stosunkéw spolecznych, regulowanych normami
prawa administracyjnego (sensu largo), co ,bedzie jego pierwsza zasadniczg cechg

»1513 Rowniez Ryszard M. Matajny, uwzgledniajac ,,mozaike organow

wyrozniajaca
sadowniczych przez pryzmat ustawy zasadniczej”, zaliczyl NSA do konstytucyjnej kategorii
sadu szczegdlnego®®. Komentujac powotanie NSA Jerzy Swigtkiewicz stwierdzit, ze sadowa
kontrola dziatalnosci administracji panstwowej zostala przyjeta do polskiego systemu
prawnego jako zasada ustrojowa®®'®. Rowniez Kazimierz Lubinski okreslit NSA, jako sad
szczeg6lny wedtug przepisow prawa polskiego, ktory ,,wyposazony zostat w petne ustrojowe

i procesowe gwarancje prawidtowego orzekania”%%,

Warto podkresli¢, Zze uregulowanie sagdownictwa administracyjnego na poziomie
konstytucyjnym zaproponowat M. Wyrzykowski. W praktyce chodzilo o zmiang¢ rozdziatu §
Konstytucji PRL w ten sposob, aby doda¢ do niego artykul, ktoéry zawieratby norme

gwarantujagcg obywatelom prawo do zaskarzania decyzji administracyjnych, naruszajacych

1507 M. Rybicki, Zmiany konstytucyjne w Polsce Ludowej, SP 1983, nr 4, s. 21.

1508 A Bromer, Pozycja prawoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wrocltaw 1989, s. 35.

1509 1hidem, s. 36.

1510 1hidem.

1511 1hidem.

1512 |pidem. Zob. tez: Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym (w swietle orzecznictwa NSA), Warszawa 1988, s. 19; K. Lubinski, Pojecie
i zakres wymiaru sprawiedliwosci, SP 1987, z. 4, s. 24.

1513 A, Bromer, Pozycja prawoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 36.

1514 R. M. Malajny, Systematyka polskich organéw panstwowych i ich charakter prawny, SP 1989, z. 1, s. 31.

1515 J Swigtkiewicz, Istota i zakres sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,Palestra” 1980, z. 6, s. 1; S.
Zawadzki, J. Swiatkiewicz, Z doswiadczer Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1981, z. 6, s. 3.

1518 K. Lubinski, Pojecie i zakres wymiaru sprawiedliwosci, SP 1987, z. 4, s. 24.
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prawo do sadu'®'’. Brak konstytucyjnej regulacji sadownictwa administracyjnego Autor ten w
1989 r. okreslit jako ,,oczywistg stabo$¢ obowigzujacej Konstytucji”, ktéra mogla by¢
postrzegana przez ,,zachowawcze grupy spoteczne” jako $wiadomy wyraz niezdecydowania
ustawodawcy, co do konieczno$ci trwalego wpisania sagdow administracyjnych w polski

system prawno-ustrojowy°18,

Roéwniez inni prawnicy tacy jak: S. Zawadzki'®'®, Z. Rykowski, W. Sokolewicz*?°, J.
Stembrowicz'®?!, A. Nowakowski'®??, R. Walczak®?3, P. Sarnecki®?*, L. Garlicki'®?® oraz K.

Dziatochal®%®

zwrocili uwage, ze fakt utworzenia sgdownictwa administracyjnego powinien
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w konstytucji PRL z 1952 r. Zbystaw Rykowski i W.
Sokolewicz uznali, Zze niewprowadzenie NSA do konstytucyjnego systemu naczelnych
organdéw panstwowych PRL oznacza ,,polowicznos¢ i niekonsekwencje¢” demokratyzacyjnych
zmian Konstytucji PRL®?", Z drugiej strony Autorzy ci zwracali uwage, ze samo powolanie
NSA uzna¢ nalezy za sukces, gdyz towarzyszyto mu silny opdr i nieufno$¢ w kregach
administracji'®?, W ocenie J. Stembrowicza, NSA byt instytucja ,,0 niewatpliwym znaczeniu
ustrojowym tak w zakresie gwarancji praw i wolnosci obywatelskich, jak i wymiaru

»1529 Wprowadzata ona bowiem do ustroju prawnego PRL zasade

sprawiedliwosci
skargowos$ci w postaci skargi do sadu administracyjnego na decyzje administracyjne. Byla to

jednak ,(...) zasada w kategoriach materialno-ustrojowych”, gdyz nie korzystata ona z

1517 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 65.

1518 M. Wyrzykowski, Konstytucyjne aspekty sgdownictwa administracyjnego PRL, [w:] Studia konstytucyjne.
Regulacja organow ochrony prawnej w nowej konstytucji, pod. red. L. Garlickiego, t. 5, Warszawa 1989, s. 100.
1819 5, Zawadzki, Zarys programu prac badawczych nad nowgq konstytucjg, PiP 1988, z. 5, s. 7; Zob. Z. Jarosz, S.
Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 540; S. Zawadzki, Zarys programu prac badawczych nad
nowg konstytucjq, [w:] Studia konstytucyjne. Teoretyczne i aksjologiczne problemy konstytucji, pod. red. S.
Zawadzkiego, Warszawa 1989, s. 11; S. ZawadzKi, Przestanki i kierunki zmian konstytucyjnych, RN 1989, z. 7,
S. 4.

1520 7 Rykowski, W. Sokolewicz, Konstytucyjne podstawy systemu naczelnych organéw panstwowych w
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, PiP 1983, z. 5, s. 46.

1521 ], Stembrowicz, Aparat panstwowy w konstytucji, SP 1986, z. 1-2, s. 43.

1522 A Nowakowski, Konstytucyjne podstawy dziatalnosci sgdownictwa administracyjnego w Polsce, PiP 1985,
z.4,s.69-72.

1523 R, Walczak, Sprawowanie kierowniczej roli partii w sqdach i prokuraturze w Polsce Ludowej (studium
politologiczne), Warszawa 1987, s. 75.

1524 P, Sarnecki, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Krakowskie
Studia Prawnicze”, Rok XVII, 1984, s. 3-5. Postulat wprowadzenia do nowej konstytucji panstwa polskiego po
1989 r. zasady sagdowej kontroli administracji P. Sarnecki zaprezentowal w czasie Komisji Konstytucyjnej Sejmu
RP w dniu 29 111 1990 r. Zob. P. Sarnecki, Zatozenia konstytucji (uwagi de lege ferenda), PiP 1990, z. 7, s. 5-6.
1525 | Garlicki, Ochrona konstytucyjnosci i praworzgdnosci, PiP 1987, z. 10, s. 133; L. Garlicki, Zasady ustroju
sqdow w PRL (na tle rozwigzan ustawy z 20 czerwca 1985 r.- Prawo o ustroju sqdow powszechnych, NP. 1987,
Nr 7-8, s. 20.

1526 K. Dzialocha, Stan prawa konstytucyjnego w PRL, PiP 1986, z. 3, s. 27.

1527 7. Rykowski, W. Sokolewicz, Konstytucyjne podstawy systemu naczelnych organéw panstwowych w
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, PiP 1983, z. 5, s. 46.

1528 |pidem.

1529, Stembrowicz, Aparat panstwowy w konstytucji, SP 1986, z. 1-2, s. 43.
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konstytucyjnej ochrony, ,,(...) podobnie zreszta jak ustalona zasada dwuinstancyjnosci (prawo
strony do odwotania sie w instancyjnym trybie administracyjnym”'®%, Zasady te, wedtug J.

Stembrowicza, wymagatly konstytucjonalizacji.

Wedlug A. Nowakowskiego brak wprowadzenia instytucji  sgdownictwa
administracyjnego do konstytucji, po powstaniu NSA, spowodowat negatywne skutki dla
obywateli z dwoch wzgledow. Po pierwsze, funkcjonowanie NSA, wylacznie na podstawie
ustawy zwyklej, nie gwarantowalo trwatego ugruntowania tej instytucji w systemie prawnym
PRL™3. T po wtére, ,brak zakotwiczenia NSA w ustawie zasadniczej” mogl grozié
postulatom i tendencjom do rozszerzania zakresu kompetencji NSA'®3?. Na mozliwos¢ takiej
tendencji zwracal rowniez uwage Ryszard Walczak, ktory uznal, ze odpowiednie regulacje o
NSA powinny si¢ znalez¢ w znowelizowanej lub nowej ustawie zasadniczej za czym
przemawia¢ miaty rowniez wzgledy historyczne!®®, W zwigzku z tym stwierdzil on, ze:
»Wydaje si¢ celowym, by w planach legislacyjnych Sejmu IX kadencji podnie$¢ range
sadownictwa administracyjnego do rzedu normy konstytucyjnej”*%. Z kolei A. Nowakowski

1935 odrebnego przepisu

postulowal umieszczenie, na wzor art. 73 z Konstytucji RP z 1921 r.
dotyczacego wylacznie NSA w Konstytucji PRL z 1952 r.1°%® Natomiast ust. 1 art. 56
Konstytucji PRL z 1952 r. nalezatoby zmieni¢ w ten sposob, zeby wymieni¢ wszystkie
dzialajace wowczas w PRL sady szczegélne, czyli sady pracy i ubezpieczen spolecznych,
sady wojskowe oraz NSA. Nalezalo jednocze$nie utrzyma¢ nadzor judykacyjny SN nad
NSAD3 Wedtug P. Sarneckiego, umieszczenie regulacji odnosnie NSA w konstytucji
stworzyloby najwazniejsza gwarancj¢ prawna jego dalszej egzystencji, a takze byloby

nawigzaniem do tradycji polskiego konstytucjonalizmu®®%,

Podobny postulat ztozyt L. Garlicki, ktéry na wzér rozwigzan Konstytucji ZSRR z

1977 r., proponowat zniesienie kategorii ,,sadow szczegdlnych” w Konstytucji PRL i w

1530 [bidem.

1581 A, Nowakowski, Konstytucyjne podstawy dziatalnosci sqgdownictwa administracyjnego w Polsce, PiP 1985,
z.4,s. 71

1532 1pidem.

1583 Powolywal si¢ on w tym przypadku na Konstytucje RP z 1921 r. Zob. R. Walczak, Sprawowanie
kierowniczej roli partii w sqgdach i prokuraturze w Polsce Ludowej (studium politologiczne), \Warszawa 1987, s.
75.

1534 |bidem, s. 76.

1535 Przepis w tej materii powinien nawigzywaé do tradycji art. 73 konstytucji marcowej”. Zob. A. Nowakowski,
Konstytucyjne podstawy dziatalnosci sqdownictwa administracyjnego w Polsce, PiP 1985, z. 4, s. 71.

15% 1hidem.

1537 1bidem.

15%8 p. Sarnecki, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,,Krakowskie
Studia Prawnicze”, Rok XVII, 1984, s. 4-5. Jako tradycj¢ w tym zakresie upatrywat on regulacji konstytucji
marcowej oraz kwietniowej o NTA, a takze art. 26 ,,Malej Konstytucji” z 1947 r.
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miejsce tego enumeratywne wymienienie wszystkich sadoéw szczegolnych, ktore

funkcjonowatby obok sadownictwa powszechnego®®°.

Nastepstwem tego stalaby si¢
konieczno$¢ konstytucjonalizacji NSA oraz potencjalnie ,,sadéw administracyjnych, gdyby
NSA zostalo podbudowane ich systemem”®*°. W kontekscie potencjalnych zmian ustroju
sagdownictwa oraz zmian konstytucyjnych w tym zakresie L. Garlicki napisat, ze: ,,Utrzymac
(...) nalezy odrgbnos¢ NSA od systemu sagdow powszechnych. Cho¢ bowiem — w
abstrakcyjnej ptaszczyznie teoretycznej — wiele argumentoOw przemawia za peilng integracja
wszystkich typow sadow, to dorobek i prestiz NSA, stabosci systemoéw sadow wojewddzkich
(okregowych) oraz wzglad na zasade niezawistosci sedziowskie] przemawiaja za
utrzymaniem odrebnosci sadownictwa administracyjnego”®*!. Takiego zdania byt rowniez K.
Dzialocha, ktory uznal, Ze NSA nalezy ,,zakotwiczy¢” w ustawie zasadniczej, a Sam pomyst

wlaczenia sadownictwa administracyjnego w struktury sagdownictwa powszechnego uznat za

kontrowersyjny>42,

Postulat konstytucjonalizacji NSA zawarto rOwniez w tzw. ,,Raporcie o stanie prawa”
z grudnia 1985 r., ktory zostal przygotowany pod ogdlnym kierownictwem S.
Zawadzkiego™*, w ramach prac w Radzie Legislacyjnej przy Prezesie RM. Zaakcentowano
w nim postulat wlaczenia regulacji o NSA do ustawy zasadniczej, co wedlug autoréw raportu
byto rowniez zwigzane z koniecznos$cig odrzucenia ,,kontrowersyjnych postulatow wiaczenia

sadownictwa administracyjnego do systemu sadow powszechnych”1%#,

4.2.2 Struktura i projekty zmian w dzialalno$ci NSA

NSA, zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy 0 NSA z 1980 r., dziatat z siedzibg w Warszawie
oraz w tzw. osrodkach zamiejscowych tworzonych dla jednego lub kilku wojewddztw.
Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy, Minister Sprawiedliwosci w drodze rozporzadzenia miat
ustala¢ siedziby, wlasciwoéé oraz organizacje osrodkéw zamiejscowych®*. Zgodnie z tymi

normami polski ustawodawca powotat jedna jednostke sadowa w postaci NSA, a jego osrodki

1588 . Garlicki, Ochrona konstytucyjnosci i praworzqdnosci, PiP 1987, z. 10, s. 133.

1540 1hidem.

1541 1hidem.

1542 K. Dziatocha, Stan prawa konstytucyjnego w PRL, PiP 1986, z. 3, s. 27.

1543 7ob. Raport o stanie prawa pod ogélnym kierownictwem prof. dr S. Zawadzkiego, Warszawa 1985, s. 46-
47.; S. Zawadzki, Rada Legislacyjna w latach 1984-1985 (Prace nad Raportem o stanie prawa), PiP 1986, z. 3,
S. 3. Redakcja dzialu poswigconego prawu administracyjnemu, w tym kontroli administracji, zostata wykonana
przez profesorow: J. Borkowskiego, Z. Leonskiego, J. Swiatkiewicza. Natomiast dzialu dotyczacego prawa
konstytucyjnego wykonana zostala przez prof. K. Dziatocheg.

153 Raport o stanie prawa pod ogdlnym kierownictwem prof. dr S. Zawadzkiego, Warszawa 1985, s. 47.

1545 Dz. U. Nr 5, poz. 21.
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zamiejscowe ,,dzialajace na zasadach rownorzedno$ci instancyjnej” mialy by¢ tworzone
Jtylko dla $cisle okreslonych celow funkcjonalnych”'®¥.  Utworzenie os$rodkéw
zamiejscowych bylo mozliwe nie tylko przez ich okreslenie terytorialne, ale réwniez
przedmiotowe, gdyz Minister Sprawiedliwos$ci mogt rowniez okresla¢ wlasciwos¢ osrodkow
zamiejscowych w rozporzadzeniu'®’. Ustawa pozostawiala rowniez do uznania Ministra
Sprawiedliwosci ilo$¢ powotywanych osrodkéw, gdyz nie zawierata w tym zakresie zadnych
wskazan lub ograniczen™*. W zwiagzku z tym upowaznieniem ustawowym, w dniu 21 maja
1980 r. Minister Sprawiedliwosci Jerzy Bafia wystal pismo do Michata Attasa, Owczesnego
Kierownika Wydziatu Administracyjnego KC PZPR™*°, z wnioskiem o wyrazenie zgody na
powotanie petnomocnikéw do organizowania o$rodkéw zamiejscowych NSA, Miat to byé
odpowiednio: w Biatymstoku Wiestaw Sieklucki, w Katowicach Witold Wieczorek, w
Krakowie Jan Blat, w Lublinie Ludwik Przyszlak, w Lodzi Wiestaw Gatazka, w Toruniu

Marian Szabela, we Wroctawiu Jozef Florczak!®®!,

W dniu 20 czerwca 1980 r. J. Bafia wystal do Stanistawa Kani pismo z pigcioma
zatgcznikami, ktore dotyczyly projektow aktow wykonawczych do ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, organizacji tego sadu, obsady kadrowej oraz warunkéw
ptacowych®™? W piémie tym J. Bafia informowal, Zze przedstawit dwa projekty
,»Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci w sprawie struktury organizacyjnej Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz tymczasowego uregulowania wiasciwosci tego Sadu”'®3
Zgodnie z pierwszym projektem, w okresie przejsciowym do 31 grudnia 1980 r., dziatatby
NSA w Warszawie, ktory obejmowatby swoja wtasciwoscig obszar catego kraju'®*. Zgodnie
z drugim projektem, do 1 wrzesnia 1980 r. nalezatoby utworzy¢ 11 osrodkéw zamiejscowych
NSA. Zgodnie z § 2.1 pierwszego projektu, NSA dziatat w Warszawie i orzeka¢ mial w
sprawach skarg na decyzje administracyjne wydane przez naczelne i centralne organy

administracji panstwowej. Natomiast z zgodnie z punktem 2 tego §, w okresie przejsciowym

do 31 grudnia 1980 r., czyli do czasu powotania o$rodkow zamiejscowych, NSA w

1548 E. Warzocha, Podstawowe zagadnienia ustroju i postgpowania przed Naczelnym Sqgdem Administracyjnym,
[w:] Kodeks administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 81.

1547 1bidem.

1548 M. Wyrzykowski, Pozycja ustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1980, z. 10, s. 56.

1549 Od 22-04-1980 r. do 22-12-1984 r. Michatl Atlas petil funkcje kierownika Wydziatu Administracyjnego KC
PZPR. Zob. Biuletyn Informacji Publicznej IPN: https://katalog.bip.ipn.gov.pl/informacje/1333, dostep:
8.04.2019 .

1550 AAN, MS w Warszawie, sygn. 18/149, k. 1.

1551 1hidem.

1552 1hidem, k. 4.
15%3 1hidem, k. 12.
15%4 1hidem, k. 4.
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Warszawie mial orzeka¢ ,rOwniez w pozostatych sprawach skarg na decyzje organow
administracji panstwowej”*>°. Zwroci¢ uwage nalezy, ze projekty w tym Ksztalcie zostaty
przedstawione J. Bafii w dniu 19 czerwca 1980 r., co wynika z ,Notatki dla Obywatela
Ministra prof. dr hab. Jerzego Bafii” (P. IV. 4603/1/80), ktorg sporzadzit Dyrektor
Departamentu Prawnego Jerzy Chromickit®®,

Zalacznikiem trzecim, pisma skierowanego do J. Bafii, byt dokument pt. ,,Wykaz
kandydatow na stanowiska prezesa, wiceprezesOow 1 sedzidow Naczelnego Sadu
Administracyjnego”?*’. Wykaz ten dotyczyt wylacznie pierwszego projektu rozporzadzenia,
a wigc obsady NSA w Warszawie. Na stanowisko prezesa NSA proponowano S.
Zawadzkiego, a na stanowiska wiceprezeséw sedziego Sadu Wojewddzkiego w Warszawie,
dyrektora Departamentu Spraw Cywilnych Ministerstwa Sprawiedliwosci Jozefa
Pietraszewskiego oraz Jerzego Swiatkiewicza, prokuratora Prokuratury Generalnej PRL,
doradce Prokuratora Generalnego. Na s¢dziow za$ proponowano siedem osob: Bogdana
Bladowskiego, Tadeusza Lopaciuka, Henryka Poleszaka, Jerzego Ruszkowskiego, Jana

Semeniuka, Ireng Smietanke oraz Henryka Starczewskiego.

Wstepne prace nad wyznaczeniem i lokalizacja osrodkéw zamiejscowych NSA
przesledzi¢ mozna na podstawie notatki, ktéra zostala sporzadzona przez sedzie Zofie
Kotodziej, w porozumieniu z pracownikami Departamentu Spraw Cywilnych Ministerstwa
Sprawiedliwosci, ktora zostala przekazata przez dyrektora tego Departamentu J.
Pietraszewskiego do Podsekretarza Stanu Z. Jedrzejczaka w dniu 15 listopada 1979 .18
Osrodki zamiejscowe NSA, zgodnie z punktem 4 notatki, nalezalo powota¢ w tych miastach
wojewodzkich, gdzie ,,dotychczasowe dane dotyczace postgpowania administracyjnego na
danym terenie wskazuja na mozliwos¢ wigkszej ilosci zaskarzen decyzji administracyjnych”
oraz gdzie jest odpowiednia ilo§¢ kadry prawniczej, a takze istnieja odpowiednie warunki
lokalowe!®*°. O kolejnych planach organizacji osrodkow zamiejscowych dowiadujemy si¢ z
nieoznaczone] notatki, ktora zostata sporzadzona najprawdopodobniej na przetomie 1980 1
1981 r. w NSA w Warszawie!®°. Zapisano w niej, ze ,,Trudna ocena iloéci wplywoéw skarg do

poszczegdlnych osrodkéw zamiejscowych 1 do NSA w Warszawie przemawia za tym, azeby

15%5 1hidem, k. 12-13.

15% 1hidem, k. 11.

1557 1hidem, k. 6.

15%8 AAN, MS, sygn. 7/703, k. 1.

1559 1hidem, k. 3,4.

1560 NSA w Warszawie, Akta Prezydialne. Kat. A. Opinie i projekty prawne NSA dotyczace sadownictwa
administracyjnego 1981 r., sygn. 536/191, k. 1-3.
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w pierwszym okresie tworzy¢ os$rodki ztoZzone z 5-ciu sedzidw z perspektywa rozwojowa 10-
15 sedziow oraz powickszy¢ sktad NSA w Warszawie do 15-20 sedziow z perspektywa
rozwojowa 35 sedziow. Na kazdy etat sedziowski powinno przypadac¢ 2 urzednikéw oraz na
kazdy osrodek jeden pracownik obstugi”'®®!. W punkcie V notatki napisano natomiast, ze
»pozadanym by byto by sktad osobowy kadry sedziowskiej zaproponowal Ministrowi prezes
NSA”162  Ostatnim postulatem bylo okreslenie ,,faktycznej roli  Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci 1 NSA w tworzeniu osrodkow zamiejscowych/ lokale, budzet, sprawy

gospodarcze, powotanie pelnomocnika, rozmowy z miejscowymi wtadzami/.”2°3

Realizacjg opisanych wyzej prac 1 tym samym wykonaniem upowaznienia, do
wydania aktu wykonawczego na podstawie art. 1 ust. 3 ustawy 0 NSA z 1980 r., w zakresie
organizacji osrodkow zamiejscowych, byto rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia
20 sierpnia 1980 r. w sprawie struktury organizacyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz tymczasowego uregulowania wiasciwosci tego sadu®®®*. W celu zebrania do$wiadczen,
zgodnie § 1 tego rozporzadzenia, co do iloéci i charakteru skarg na decyzje administracyjne w
poszczegolnych wojewodztwach, do dnia 28 lutego 1981 r. w sprawach skarg na decyzje
administracyjne mial orzeka¢ wylacznie NSA w Warszawie. Dalsze normy omawianego
Rozporzadzenia dotyczyly ustroju oraz struktury NSA. Poza tym rozporzadzenie okreslato:
pozycje Prezesa NSA, strukture NSA, Biura Orzecznictwa oraz Biura Prezydialnego NSA.
Dziatalnoscia NSA miat kierowaé jego prezes. Oprocz tego mial on pelni¢ czynno$ci w
zakresie administracji sagdowej oraz czynno$ci przewidziane w przepisach postepowania
sagdowego i w przepisach regulaminowych. Poszczegodlne czynno$ci sagdowej w zakresie
administracji sadowej 1 nadzoru sagdowego Prezes NSA mogt zleca¢ wiceprezesom i s¢dziom
NSA. Wedhig rozporzadzenia podstawowymi jednostkami podziatu NSA byly wydziaty,
ktore wyodrebniano ze wzgledu na rodzaj skarg. Pracg wydziatu kierowal przewodniczacy,
ktéry byl mianowany przez prezesa NSA sposrod sedziow tego Sadu. Z kolei Biuro
Orzecznictwa dzielito si¢ z kolei na dzialy wedlug przedmiotu skarg. Poza tym,
rozporzadzenie stanowito, ze w NSA dzialajg sekretariaty, oddziaty administracyjno-
gospodarcze i finansowe, skladnice akt oraz prowadzone sg biblioteki. Zgodnie § 6

rozporzadzenia, wej$¢ miato ono w zycie z dniem 1 wrze$nia 1980 r.

1561 |hidem, k. 3.

1562 |bidem.

1563 |bidem.

1564 Dz.U. Nr 19, poz. 70.
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Kolejnym aktem wykonawczym do ustawy o NSA, w zakresie powotania oraz
organizacji jego osrodkéw zamiejscowych, bylo rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z
dnia 25 Iutego 1981 r. w sprawie struktury organizacyjnej Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz ustalenia siedzib, wlasciwosci i1 organizacji osrodkéw zamiejscowych
tego sadu®®®. Co interesujace, projekt zostat wystany do NSA, w celu konsultacji w dniu 17
lutego 1981 r., przy czym NSA wystal swoje uwagi dopiero w dniu 26 lutego 1981 r.1%¢ W
zwigzku z tym nie zostaly one uwzglednione, w ostatecznej redakcji przyjetego

rozporzadzenia.

Zgodnie § 10 rozporzadzenia, wejs¢ mialo ono w zycie z dniem ogloszenia, z tym, ze
jego normy dotyczace osrodkdw zamiejscowych wejs¢ miaty w zycie z dniem 1 lipca 1981 r.
Do tego czasu w sprawach wszystkich skarg, na decyzje administracyjne, miat orzeka¢ NSA,
dziatajacy w Warszawie. Dzialajacy w Warszawie NSA, zgodnie z § 2 rozporzadzenia, miat
orzeka¢ w sprawach skarg na decyzje administracyjne, ktore zostaly wydane przez naczelne i
centralne organy administracji panstwowej oraz w sprawach skarg na decyzje
administracyjne, ktére wydane zostaly przez organy administracji panstwowej, ktore swoja
siedzib¢ mialy na terenic wojewodztw: stotecznego warszawskiego, bialskopodlaskiego,
biatostockiego, chelmskiego, ciechanowskiego, lubelskiego, tomzynskiego, miejskiego
todzkiego, olsztynskiego, ostroteckiego, piotrkowskiego, plockiego, radomskiego,

siedleckiego, sieradzkiego, skierniewickiego, suwalskiego, wloctawskiego i zamojskiego.

Na podstawie § 3 rozporzadzenia, utworzono nastgpujace osrodki zamiejscowe NSA,

ustalono ich siedziby oraz wtasciwos¢:

1) Osrodek Zamiejscowy w Gdansku, ktory obejmowal swojg wlasciwosciag

1567

wojewodztwa: bydgoskie™"’, elblaskie, gdanskie, koszalifiskie, stupskie i torunskie;

2) Osrodek Zamiejscowy w Katowicach, ktory obejmowal swojg wihasciwoscia

wojewodztwa: bielskie, czestochowskie i katowickie;

1565 Dz.U. Nr 5, poz. 21.

1566 NSA w Warszawie, Akta Prezydialne. Kat A. Opinie i projekty prawne NSA dotyczace sadownictwa
administracyjnego 1981 r., sygn. 536/191, k. 29.

1567 W dniu 25 stycznia 1983 r. KW PZPR w Bydgoszczy wnidst wniosek do MS o utworzenie O$rodka
Zamiejscowego W Bydgoszczy, na co jednak nie zostala wyrazona zgoda. Os$rodek Zamiejscowy NSA w
Bydgoszczy obejmowaé mial wojewddztwa: bydgoskie, torunskie, wloctawskie i ,,ewentualnie pilskie”. Zob.
NSA w Warszawie, projekty i opinie prawne dotyczace sadownictwa administracyjnego- opracowania, notatki,
korespondencja 1983, sygn. 536/193, k. 1.
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3) Ofsrodek Zamiejscowy w Krakowie, ktory obejmowal swoja wlasciwoscia
wojewodztwa: kieleckie, miejskie krakowskie, krosnienskie, nowosgdeckie, przemyskie,

rzeszowskie, tarnobrzeskie i tarnowskie;

4) Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu, ktéry obejmowal swoja wlasciwoscig
wojewodztwa: gorzowskie, kaliskie, koninskie, leszczynskie, pilskie, poznanskie,

szczecinskie 1 zielonogorskie;

5) Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu, ktory obejmowal swoja wilasciwoscia

wojewodztwa: jeleniogdrskie, legnickie, opolskie, watbrzyskie i wroctawskie.

Osrodki zamiejscowe byty wilasciwe w sprawach skarg na decyzje administracyjne,
ktore zostalty wydane przez organy administracji panstwowej, posiadajace siedziby na terenie
wojewodztw, objetych wlasciwoscig danych osrodkdéw zamiejscowych, z wyjatkiem skarg na
decyzje administracyjne, wydane przez naczelne i centralne organy administracji panstwowe;j.
Zgodnie z § 5 rozporzadzenia, NSA i jego os$rodki zamiejscowe dzielity si¢ na wydziaty
wedlug przedmiotu skarg, chyba, ze utworzenie wydzialu w danych os$rodkach
zamiejscowych nie bytoby celowe ze wzglgdu na matg liczbe spraw. Pracg wydziatu kierowac
mial przewodniczacy, ktory byt wybierany przez Prezesa NSA sposrod sedziow tego Sadu.
Dziatalnoscig osrodka zamiejscowego, wedlug § 7 Rozporzadzenia, kierowaé¢ mial jego
prezest®® ktory byt powotywany sposrod sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
przez Ministra Sprawiedliwosci w porozumieniu z Prezesem NSA. Prezes o$rodka
zamiejscowego wykonywa¢ miat czynnosci z zakresu administracji sadowej, czynnosci
przewidziane w przepisach postgpowania sgdowego oraz przepisach regulaminowych.
Funkcje zastepcy prezesa osrodka zamiejscowego sprawowal natomiast sedzia
przewodniczacy wydzialu lub sedzia NSA wyznaczony przez Prezesa NSA. Regulacja z § 8
Rozporzadzenia wskazywata, ze w NSA oraz w jego os$rodkach zamiejscowych miaty dziata¢:

sekretariaty, oddziaty administracyjno-gospodarcze i finansowe, sktadnice akt oraz biblioteki.

1568 W uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia pisano, ze osrodkiem zamiejscowym bedzie kierowaé prezes a
nie kierownik. Wedlug jego autorow: ,,Tego rodzaju zmiana terminologiczna w pordéwnaniu do struktury
organizacyjnej sadownictwa powszechnego wigze si¢ z konieczno$cig wyeksponowania rangi os$rodkow
zamiejscowych obejmujgcych swoim dzialaniem obszar kilku wojewodztw”. Zob. NSA w Warszawie, Akta
Prezydialne. Kat A. Opinie i projekty prawne NSA dotyczace sadownictwa administracyjnego 1981 r., sygn.
536/191, k. 27. Natomiast Prezes NSA w odpowiedzi na to uzasadnienie pisat do MS prof. J. Bafii: ,,Obiekcje
nasuwa przyznanie kierownikowi osrodka zamiejscowego tytutu >>prezesa<<, zwlaszcza, ze bg¢da to nieliczne
kolektywy pracownicze. Moze poprzestaé na tytule >>przewodniczacego<< co harmonizowaloby ze
stanowiskiem przewodniczacego wydzialu w >>centrali<< NSA i jednolitoscia organizacyjna Sadu- jako
organu”. Zob. NSA w Warszawie, Akta Prezydialne. Kat A. Opinie i projekty prawne NSA dotyczace
sadownictwa administracyjnego 1981 r., sygn. 536/191, k. 29.
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Opisane wyzej rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci, z dnia 25 lutego 1981 r. w
sprawie struktury organizacyjnej NSA oraz ustalenia siedzib, wlasciwosci i organizacji
osrodkow zamiejscowych tego sadu, zostato czgSciowo zmienione przez rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 grudnia 1982 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie
struktury organizacyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz ustalenia siedzib,

1569

wlasciwosci 1 organizacji $rodkow zamiejscowych tego sadu Gltéwna zmiang

wprowadzong przez ten akt prawny bylo powotanie 1 organizacja nowego osrodka

zamiejscowego  NSA w  Lublinie!®”,

ktorego wilasciwo$¢ miata obejmowaé obszar
wojewodztw: bialskopodlaskiego, chelmskiego, lubelskiego, tarnobrzeskiego i zamojskiego.
Wskazano roéwniez, ze osrodek zamiejscowy w Katowicach posiada¢é miat siedzibe w
Gliwicach. Zgodnie z § 3 tego Rozporzadzenia, wej$¢ miato ono w zycie z dniem 1 kwietnia

1983 r.

Kolejng zmiang rozporzadzenia z 1981 r. bylo rozporzadzenie Ministra
Sprawiedliwos$ci z dnia 12 wrze$nia 1986 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie struktury
organizacyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz ustalenia siedzib, wtasciwosci i

1571

organizacji o$rodkow zamiejscowych tego sadu™’". Zgodnie z jego § 1 wojewodztwo

radomskie miato si¢ znajdowa¢ w kognicji Osrodka Zamiejscowego NSA w Lublinie.

W ocenie Remigiusza Orzechowskiego powotanie o$rodkéw zamiejscowych NSA
bylo ,elastycznym rozwigzaniem”, ktore pozwalato zapewni¢ odpowiednia koncentracje
specjalistycznych zespotéw sedziowskich, w powigzaniu z naptywem skarg z terenu oraz

1572 'Na ostatnie zagadnienie zwrocil uwage

zwigkszyto dostgpnos¢ do sadu obywatelom
rowniez Adam Zielinski®”. W jego ocenia taka konstrukcja stanowita nowosé¢ w polskim
systemie prawnym®>’* Jego zdaniem miato to podnie$¢ range sadu, co znajdywato wyraz
m.in. w okre$leniu jego przymiotnikiem ,,naczelny”, a takze w wyznaczaniu dla s¢dziow NSA
wysokich  kwalifikacji'®>. Wedlug Zbigniewa Janowicza, powolanie o$rodkow

zamiejscowych bylo spowodowane tym, Ze z racji problemow organizacyjnych i kadrowych,

169 Dz. U. Nr, 45 poz. 301.

1570 Ppostulat powolania osrodka zamiejscowego w Lublinie zgloszono w czasie posiedzenia Kolegium
Administracyjnego NSA w dniu 6 maja 1982 r. NSA w Warszawie. Akta Prezydialne. Posiedzenia Kolegium
Administracyjnego NSA — protokoty, zataczniki, korespondencja 1982 r., sygn. 536/7, k. 7.

1571 Dz.U. 1986 nr 38 poz. 190.

1572 R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Zatozenia i zakres, Warszawa 1981,
s. 113.

1573 A. Zielinski, Reforma postepowania administracyjnego, NP 1980, nr 5, s. 20.

1574 Ibidem.

1575 Ibidem.
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nie mozna byto utworzy¢ nizszych instancji sgdownictwa administracyjnego®®’®. Uwazat on
rowniez, ze jednoinstancyjnos¢ oraz kasacyjny charakter NSA nasuwaly analogie z ustrojem

przedwojennego NTA®,

W latach 80. XX wieku funkcjonowanie i przysztos¢ osrodkow zamiejscowych, a
takze samego NSA, nie byly oczywiste. Wigzato si¢ to z faktem, ze w potowie 1980 r. w
Ministerstwie Sprawiedliwosci oraz Wydziale Administracyjnym KC PZPR rozpoczeto
prace, ktére miaty zmierza¢ do stworzenia jednolitej struktury organizacyjnej sgdownictwa w
ramach sgdow wojewoddzkich. O treSci i zakresie tych prac dowiadujemy sie z ,,Notatki w
sprawie uproszczenia w organizacji sagdoéw pracy 1 ubezpieczen spotecznych oraz sadoéw
administracyjnych”, ktora stanowita podstaweg obrad posiedzenia Sekretariatu KC w dniu 10
czerwca 1980 . Glowna teza notatki brzmiala, ze w 6wczesnym stanie prawnym dziataty
trzy wyodrebnione organizacje sagdownictwa: sady powszechne (wojewodzkie i rejonowe),
sady specjalne (wojskowe) oraz okrggowe sady pracy i ubezpieczen spolecznych, a od 1
wrzesnia 1980 r. miata rozpoczaé prace czwarta struktura: sagdownictwo administracyjne
(NSA i 11 osrodkéw zamiejscowych tego Sadu). W zwigzku z tym uwazano, ze organizacja
taka spowoduje zwickszenie kosztéw wymiaru sprawiedliwosci oraz brak jednolitosci
kompetencyjnej’®”®. W zwigzku z tym zaproponowano utworzenie jednolitej struktury
organizacyjnej sagdownictwa w ramach sadéw wojewodzkich. W przypadku, sagdownictwa

administracyjnego, na czele z NSA, zaproponowano:

1) rezygnacje z utworzenia z dniem 1 wrze$nia 1980 r. odrgbnej struktury
organizacyjne] sadownictwa administracyjnego 1 utworzenie na wzor sadow pracy i
ubezpieczen spotecznych sagdow administracyjnych w ramach struktury organizacyjnej 17
sadow wojewodzkich; zgodnie z Notatka sady wojewddzkie rozpatrywatyby skargi na
decyzje terenowych organow administracji panstwowej zgodnie ze znowelizowanym K.p.a.,
przy czym zwracano uwagg, ze w zaleznosci od wptywu ilosci spraw, odrebne wydziaty sadu
wojewodzkiego, jako sady administracyjne, bylyby utrzymane lub potaczone z sadami pracy i

ubezpieczen spotecznych®®;

1576 7. Janowicz, Sgdownictwo administracyjne lat dziewieédziesigtych, RPEIS 1991, z. 2, s. 4.
1577 Ibidem.
1578 AAN, PZPR. KC w Warszawie, sygn. VII/51, k. 38. W dniu 9 czerwca 1980 r. przekazana zostata ona z
polecania Stanistawa Kani dla Sekretarzy i Czlonkow Sekretariatu KC. Jako twoércy notatki widnieja w niej:
Ministerstwo Sprawiedliwosci oraz Wydziat Administracyjny KC PZPR.
1579 |hi
Ibidem.
1580 |bidem, k. 39.
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2) utworzenie w SN Izby Administracyjnej, ktora rozpatrywataby skargi na decyzje
naczelnych i centralnych organdéw administracji panstwowej oraz rewizje nadzwyczajne od
orzeczen sagdow wojewddzkich, jako sgdow administracyjnych i wydanych w zwyklym trybie
orzeczen SN Izby Administracyjnej*®®. Taka propozycja oznaczata rezygnacje z powotania

NSA.

Uksztattowana w ten sposob struktura organizacyjna sagdownictwa ,,(...) pozwolitaby
na zmniejszenie zatrudnienia pracownikéw administracyjnych i stanowisk funkcyjnych, a tym
samym na oszczedno$¢ funduszu ptac. Zmniejszeniu uleglby rowniez wydatki rzeczowe”2°2,
Co do rezygnacji z utworzenia NSA, napisano rowniez, ze wyeliminowatoby to trudnosci

lokalowe wiazace si¢ z powstaniem tego Sadu i jego osrodkow zamiejscowych®83,

Do notatki byt rowniez dotaczony dokument w postaci projektu ustawy o sadach
administracyjnych, sadach pracy i ubezpieczen spotecznych oraz sadach rodzinnych!®®.
Projekt tan zawieral przepisy nowelizujace nastepujace ustawy: prawo 0 ustroju sadoéw
powszechnych; o NSA oraz o zmianie — kodeksu postepowania administracyjnego; kodeks
postepowania administracyjnego; o Sadzie Najwyzszym, o okr¢gowych sadach pracy i1

ubezpieczen spotecznych; o tawnikach ludowych oraz kodeks pracy.

Do ustawy o ustroju sadéw powszechnych miat by¢ dodany § 1 art. 6%, ktorzy brzmiat:
»W sadach wojewddzkich dziataja wydzialy administracyjne (sady administracyjne) oraz
wydzialy pracy i ubezpieczen spolecznych (sady pracy i ubezpieczen spolecznych). Jezeli
liczba spraw nie uzasadnia utworzenia wydziatlu administracyjnego oraz wydziatu pracy i
ubezpieczen spolecznych tworzy si¢ jeden wydziat administracyjny oraz pracy i ubezpieczen
spotecznych”'®%  Tworzenie, znoszenie oraz okre$lanie zakresu wihasciwosci wydzialow
mialo naleze¢ do kompetencji Ministra Sprawiedliwo$ci. Natomiast zgodnie z art. 61 § 3
projektu zmian ustawy, Minister Sprawiedliwosci mogt w drodze rozporzadzenia przekazaé
jednemu sadowi wojewddzkiemu rozpoznanie spraw, dla ktorych wlasciwe byly wydziaty,

wymienione w § 1, z zakresu wtasciwosci kilku sgdéw wojewodzkich.

Do projektu ustawy dodany miat zosta¢ rowniez art. 211, ktory regulowal kwestie

zwotania zgromadzenia ogélnego sedziow sadu wojewodzkiego. Zgodnie z jego § 1

1581 |hidem, k. 40.

1582 1bidem.

1583 1bidem.

1%84 Thidem, k. 42. Na projekcie zawarta jest dana wskazujaca, ze sporzadzony on zostat w dniu 6 czerwca 1980
r.

1585 1hidem.
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zgromadzenie takie miato by¢ zwotywane co najmniej raz w roku przez prezesa sadu, w celu
omoéwienia dziatalnosci sadu oraz wynikajacych z tej dziatalno$ci wnioskow w przedmiocie:
przestrzegania praworzadnosci; ochrony rodziny, praw obywateli i mienia spotecznego;
przeciwdziatania powstawania sporow administracyjnych oraz sporéw ze stosunkow pracy i
ubezpieczen spolecznych, jak rowniez przeciw dziatania i zwalczania przestepczoscil®®®. Do
udzialu w zgromadzeniu ogdélnym prezes sadu miat zaprasza¢ prezydenta miasta stopnia
wojewodzkiego, prokuratora wojewddzkiego, a ponadto, w zaleznosci od przedmiotu
zgromadzenia, inne zainteresowane organy administracji panstwowej, wojewddzka rade
zwigzkow zawodowych, kierownikéw wiekszych zakladow pracy oraz wilasciwy organ
inspekcji  pracy. Sformutowanie, dotyczace kwestii zwigzanych =z przestrzeganiem
praworzadnoS$ci oraz przeciwdziataniem powstawaniu sporéw administracyjnych, oznaczato,
ze przedmiotem zgromadzenia bylyby rowniez sprawy dotyczace orzecznictwa
administracyjnego sadéow wojewodzkich. Stwierdzi¢ nalezy, bytaby to jednak wylacznie
jedna z kilku kwestii stanowigcych przedmiot zgromadzenia, co oznacza¢ mogto, ze nie
bylaby traktowana priorytetowo, w przeciwienstwie do organizacyjnie wyodrgbnionych
sagdow administracyjnych. Z drugiej jednak strony, w zgromadzeniu mogli bra¢ udziat
przedstawiciele lokalnych organow wiladzy, co moglo pozytywnie wplywaé na praktyke
dziatalnoéci administracji publicznej®’. Informacje o przebiegu zgromadzenia i jego
wynikach prezes sadu miatl przedstawia¢ Ministrowi Sprawiedliwos$ci, Pierwszemu Prezesowi
SN oraz Prokuratorowi Generalnemu PRL. Jes§li za§ przedmiotem zgromadzenia byty
zagadnienia z zakresu skarg na decyzje administracyjne informacje nalezato przedstawic
rowniez Ministrowi Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, a w
przypadku spraw z zakresu stosunkow pracy i ubezpieczen spotecznych rowniez Ministrowi

Pracy, Plac i Spraw Socjalnych oraz Centralnej Radzie Zwiazkow Zawodowych.

Proponowano réwniez dokona¢ zmian w k.p.a., m.in. poprzez dodanie § 4 do art. 196,
zgodnie z ktorym do rozpoznawania skarg na decyzje administracyjne, wydane przez
naczelny lub centralny organ administracji panstwowej wiasciwy miat by¢ SN, a do
rozpoznawania skarg na inne decyzje miaty by¢ to sagdy wojewddzkie, ze wzgledu na siedzibg

1588

organu administracji, ktory wydal decyzje™°°. W ustawie o SN art. 4 mial otrzymac

brzmienie: ,,Sad Najwyzszy dzieli si¢ na Izb¢ Administracyjng, Izb¢ Cywilng, Izb¢ Karna,

1586 |hidem, k. 43.

1987 Przyjmujac oczywiscie takie zalozenie w modelu teoretycznym. W praktyce bowiem, biorac pod uwage role
PZPR i tym samym pozycj¢ organdw administracji, oddzialywania takie mogto mie¢ charakter ograniczony.

1588 1hidem, k. 44.
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Izbe Pracy i Ubezpieczen Spotecznych oraz Izbe Wojskowsa”'*®. Natomiast dodany do
ustawy art. 6* otrzyma¢ mial nastepujace brzmienie: ,,Jzba Administracyjna rozpatruje skargi
na decyzje administracyjne wydane przez naczelne i centralne organy administracji
panstwowej oraz sprawuje, w granicach 1 w trybie okreslonym przez wilasciwe przepisy,

nadzor nad orzecznictwem sagdowym w sprawach skarg na decyzje administracyjne”*>%.

Analizujac rozwigzania zawarte w projekcie ustawy o sadach administracyjnych,
sadach pracy i ubezpieczen spolecznych oraz sadach rodzinnych nalezy zauwazy¢, ze jego
autorzy chcieli wykorzysta¢ okres od momentu przyjecia ustawy o NSA z 1980 r. do chwili
jego powotania i organizacji. Wykorzystujac w ten sposob przyjete regulacje, odnoszace si¢
do funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego, rozpoczgto dziatania na rzecz niejako
Lwmontowania” ich w istniejacg strukture sagdownictwa powszechnego. Sekretariat KC PZPR
odniost si¢ jednak do tych koncepcji sceptycznie. Uznano za konieczne bowiem
kontynuowanie prac nad powotaniem sgdownictwa administracyjnego w postaci NSA, a
dyskusje co do pozostatych propozycji zamierzano kontynuowaé jesienia'®*. W praktyce
sierpniowe strajki i powstanie ,,Solidarnosci” w 1980 r. wplynely dodatkowo na zahamowanie

tych prac.

Niemniej jednak, dyskusja na ten temat toczyla si¢ na tamach dwczesnej prasy. W
styczniu 1981 r. na tamach ,Gazety Prawniczej” odbyta si¢ dyskusja redakcyjna pt.
»Naukowcy 1 praktycy o stanie prawa przed IX Zjazdem PZPR. Sad powszechny: silny i
jednolity”?%2, Temat przewodni dyskusji zwiazany byt z postulatami ZG ZPP w zakresie
skupienia wykonywania wymiaru sprawiedliwos$ci w ramach sagdownictwa powszechnego. W
jej czasie Marian Rybicki postulowal utworzenie w ramach sadow okregowych wydziatow
administracyjnych, ktéore by w 1 instancji rozpatrywatlyby skargi na decyzje
administracyjne'®®. Wedtug niego, dzieki takiej reformie mozna by odnie$¢ dwie korzysci:
wzmocni¢ 1 utworzy¢ silny jakosciowo sad powszechny szczebla okregowego, a takze
ujednolicenia sadownictwa i przyblizenie sadu do miejsca sporu'®®*. Dyskusja ze stycznia

1981 r. stanowita wyraz rozpoczynajacej si¢ wowczas publicznej debaty o koniecznosci

1589 |bidem, k. 45.

159 |hidem.

1591 AAN, PZPR. KC w Warszawie, sygn. VII/51, k. 15.
1592 GP 1981, nr1,s. 1.

1593 |bidem, s. 7.

1594 |bidem.
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1595

stworzenia sadownictwa zintegrowanego~°. W ramach zmian prawa o ustroju sadéw

powszechnych z 1928 r. opracowano projekt wlaczenia w nich struktur¢ sadownictwa pracy i
ubezpieczen spotecznych, a takze postulowano wtaczenie sadownictwa administracyjnego™.
O zamierzeniach takich mowiono rowniez na konferencji w Ministerstwie Sprawiedliwosci w
dniu 6 lipca 1981 r." W zwigzku z tym Lech Domeracki stwierdzit, Zze organizacyjne
wyodrebnienie sagdownictwa pracy 1 ubezpieczen spolecznych, a takze sadownictwa
administracyjnego, od sgdownictwa powszechnego powoduje brak jednolitosci sgdownictwa,

W nastepstwie czego powstaja mankamenty w postaci ,,obnizenia rangi prawa’*%%,

Do zasady jednolitosci systemu sadowego 1 postulatbw umacniania sgdoéw
powszechnych odnidst sie takze L. Garlicki, ktory wskazal, ze zasada ta miata charakter
wzgledny w dwoch przypadkach. Po pierwsze, kiedy istniejacy system organizacyjny sadow
powszechnych posiadat pewne stabos$ci, ktore utrudniajg rozszerzenie ich wlasciwosci na
okreslone typy spraw. Taka sytuacja miata mie¢ miejsce, wedtug L. Garlickiego, zwtaszcza w
odniesieniu do spraw administracyjnych, poniewaz rozdrobnienie Owczesnych sadow
wojewodzkich ,,ostabiato szanse prawidlowego rozpoznawania przez nie tych spraw”. Napisat
on w tym kontekScie, ze: ,Stad istnienie wyodrebnionego Naczelnego Sadu
Administracyjnego nalezy uzna¢ za jedyne mozliwe rozwigzanie (warte zreszta oparcia w
wyraznym przepisie konstytucji)”***. Po drugie, gdy utworzenie danego sadu szczegdlnego
wigzalo si¢ z objeciem wilasciwoscig sgdownictwa spraw dotychczas rozstrzyganych przez
inne organy. Wedtug L. Garlickiego taka wlasnie byta geneza NSA, cho¢ nie rozwija ona tej
mysli, a takze potencjalne przeksztalcenie organdéw arbitrazu gospodarczego w sady
gospodarcze podlegte nadzorowi orzeczniczemu SN Za utrzymaniem odrebnosci

organizacyjnej NSA odpowiedzial sie rowniez A. Lopatkal®L,

159 7Zob. K. Niewifiski, PZPR a sgdownictwo w latach 1980-1985. Préby powstrzymania ,,solidarnosciowej”
rewolucji, Biatystok 2016, s. 335. Praca doktorska napisana w Zakladzie Historii Panstwa i Prawa pod
kierunkiem Dr hab. Piotra Fiedorczyka. Zob.:
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/5435/1/PZPR%20a%20S%C4%85downictwo%20w%20l
atach%201980-1985.%20Pr%C3%B3by%20powstrzymania%20solidarno%C5%9Bciowej%20rewolucji.pdf,
dostep: 1.05. 2019 r.; K. Niewinski, Wymiar sprawiedliwosci w swietle obrad i postanowien IX Nadzwyczajnego
Zjazdu PZPR (14-20 lipca 1981 r.), Miscellanea Historico-Iuridica” 2011, tom X, s. 263.

159 Zoh. E. Bogomilski, Sgdownictwo zintegrowane, GP 1981, nr 13/14, s. 9.

1597 Kontynuacja odnowy, umacnianie praworzqdnosci, GP 1981, nr 13/14, s. 3.

1598 |, Domeracki, Nadzor gwarantujgcy praworzqdnosé, GP 1981, nr 20, s. 5.

159 | Garlicki, Zasady ustroju sqdéow w PRL (na tle rozwigza ustawy z 20 czerwca 1985 r. — Prawo o ustroju
sgdow powszechnych, NP 1987, nr 7-8, s. 20.

1600 1hidem.

1801 A, Lopatka, Konstytucyjna regulacja Sqdu Najwyzszego, SP 1989, z. 2-3, s. 176.
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Minister Sprawiedliwosci PRL S. Zawadzki, w czasie zgromadzenia ogoélnego
sedziow NSA w dniu 20 marca 1982 r., stwierdzil, ze Biuro Polityczne PZPR co do pomystu
wlaczenia sgdownictwa administracyjnego do sgdownictwa powszechnego odniosto si¢
negatywnie'®®?, Wedlug protokotu z tego spotkania S. Zawadzki uznal, ze: ,,w obecnej
sytuacji doprowadzitoby to do rozbicia NSA i zanegowania jego osiagnie¢. Tworzac wydziaty
administracyjne w sadach wojewodzkich, przy obecnym stanie kadrowym 1 sedzia
przypadatby na wojewddztwo (49 sedziow). Wydziaty w sagdach wojewddzkich miatby nizszg
range 1 stracilyby niezalezng pozycje w stosunku do administracji terenowej, ktorg obecnie
posiada NSA”% W tym kontekécie S. Zawadzki mial scharakteryzowaé rowniez
wypowiedz ,tow. W. Jaruzelskiego i Barcikowskiego”!®®. Gen. W. Jaruzelski stwierdzi¢
mial, ze ,utworzenie NSA w oparciu o ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r. wymownie
swiadczy, ze jeszcze przed >>odnowa<< byly w naszym kraju sily przywiazujace duza wage
do przestrzegania prawa przez organy administracji panstwowej. Uznal, iz nadal winno si¢
umacnia¢ i popularyzowaé sadownictwo administracyjne”®%®. Natomiast K. Barcikowski
mial stwierdzi¢, ze postulaty wlaczenia NSA do sadownictwa powszechnego miaty byc¢
wyrazem ,.koncepcji likwidatorskiej sadowej kontroli administracji i wysuwanie jej a co
gorsza realizacja, dalaby bron do reki przeciwnikom Polski Ludowej gltoszacym o tamaniu

praworzadnosci w pafistwach socjalistycznych”60°,

Pewne wyjasnienie dlaczego Owczesna wladza zdecydowata si¢ nie zrealizowac
pomystu przejecia sadowej kontroli decyzji administracyjnych przez sadownictwo
powszechne daje relacja A. Zielinskiego. Wskazal on bowiem, ze zarowno w momencie prac
sejmowych nad powotaniem w PRL mechanizméw sgdowej kontroli administracji, jak i w
momencie tworzenia struktur NSA, zwolennicy tego sadownictwa poslugiwali si¢
argumentem, zeby wladza nie obawiala si¢ wprowadzenia tego rodzaju kontroli przez

wyodrebnione sady*®?’,

Zwracali oni bowiem uwage, ze wyodrgbnione sadownictwo
administracyjne zajmie si¢ wylacznie badaniem decyzji pod katem legalnosci. Powierzenie
natomiast takiego sadownictwa sagdom powszechnym, wyposazonym poza tym w znacznie

wigksze kompetencje, mogloby doprowadzi¢ do ich ingerencji w dzialania administracji.

1602 NSA, Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogoélne Sedziow NSA, Warszawa, 20 marca 1982- sprawozdania,
protokoty, referaty, wystapienia, listy uczestnikow, sygn. 536/1, k. 15.
1603 |y
Ibidem.
1604 1hidem.
1605 |bidem, k. 16.
1608 |bidem, s. 15.
1807 Informacja z osobistej rozmowy autora pracy z A. Zielinskim w dniu 10 lipca 2019 .
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Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem, ze wydzialy administracyjne w ramach sadow
wojewodzkich mogly posiada¢ nizszg range, zwlaszcza przy znacznym rozdrobnieniu tych
sadow w skali panstwa 1 w ogole w kontekscie struktury catego sgdownictwa powszechnego.
W zwigzku z tym mogla zosta¢ =zatracona efektywno$¢ sadowej kontroli decyzji
administracyjnych. Z drugiej jednak strony, w warunkach ustrojowych PRL, dla jego wiadz
taki projekt moégt by¢ réwniez niekorzystny, bioragc pod uwage przestanki polityczne.
Struktura NSA w wydaniu ustawy styczniowej 1980 r. tworzyta bowiem jednolity model
sagdownictwa administracyjnego w skali kraju, z podporzadkowanymi dla NSA osrodkami
zamiejscowymi. Taki model utatwiat kontrole oraz umozliwiat lepsze oddziatywanie na NSA,
szczegblnie w zakresie podejmowania wspolnych dziatan na rzecz eliminowania naruszenia
prawa przez organy administracji panstwowej. Dlatego tez te przestanki, oprocz faktu, ze nie
chciano radykalnie zmienia¢ kierunku dopiero co przeprowadzonej reformy postepowania
administracyjnego, zadecydowaly o sprzeciwach Biura Politycznego i Sekretariatu KC PZPR

wobec zmian w organizacji NSA.
4.2.3 Sklad i status prawny sedziow NSA

W sktad NSA, zgodnie z art. 3 ustawy styczniowej, wchodzili: prezes, wiceprezesi
oraz sedziowie. Sedzidow powolywata Rada Panstwa na wniosek Ministra Sprawiedliwos$ci, co
stanowito wyraz realizacji zasady z art. 60 Konstytucji PRL z 1952 r.1%% Zwrécit na to uwage
M. Wyrzykowski, ktory uznal, ze Rada Panstwa byla niejako ,,zwigzana” wnioskiem Ministra
Sprawiedliwo$ci w tym znaczeniu, ze niec mogla ona wybra¢ na stanowisko s¢dziego innej
osoby niz ta, ktora zostala zaproponowana we wniosku®®. Nie mogta tez ona uzupeiaé
wniosku swoimi kandydatami, a mogta jedynie wybra¢ kandydata na sedziego na podstawie
zaproponowanego wniosku lub odméwi¢ wyboru kandydata na sedziego!®®. Wedlug M.
Wyrzykowskiego rozwigzanie takie mogto wynikaé z: ,potrzeby ksztattowania jednolitej
polityki kadrowej w calym aparacie wymiaru sprawiedliwosci”'®!l. Sedziéw mianowano

jednak na czas nieoznaczony, co miato stwarza¢ warunki do realizacji ich niezawistoscil®?.

1608 Art, 60 Konstytucji PRL z 1952 r.: Sedziowie sa powotywani i odwolywani przez Rade Panstwa (ust. 1).
Tryb powolywania i odwotywania sedzidéw okre$la ustawa (ust. 2). Zob. F. Siemienski, Prawo konstytucyjne,
Warszawa- Poznan 1976, s. 333.

1609 M. Wyrzykowski, Konstytucyjne aspekty sqdownictwa administracyjnego w PRL, [w:] Studia konstytucyijne.
Tom 5. Regulacja organdéw ochrony prawnej w nowej konstytucji, pod. red. L. Garlickiego, Warszawa 1989, s.
91.

1810 Ibidem.

1811 M. Wyrzykowski, Pozycja ustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1980, z. 10, s. 57.

1812 |bidem, s. 60.
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Natomiast prezeséw 1 wiceprezesOw NSA powotywata rowniez Rada Panstwa, ale na wniosek

Prezesa RM. Ich odwolanie nastgpowato rowniez w tym trybie.

Kazimierz Korzan uprawnienia Rady Panstwa, Prezesa RM 1 Ministra
Sprawiedliwos$ci w zakresie wyboru prezesa, wiceprezesow 1 sedziow NSA okreslat jako
element pozaorzeczniczego nadzoru nad tym Sadem®®. Nadzor taki funkcjonowal obok
nadzoru judykacyjnego, ktéry byl realizowany przez SN!'4 Takie uprawnienia kreacyjne
naczelnych organdéw panstwa wobec NSA budzily jednak watpliwosci w nauce. W 1986 r.
Barbara Zawadzka proponowata, zeby w przysztosci kompetencje Rady Panstwa w zakresie
wyboru prezesa NSA byly przekazane dla Sejmu PRL%. Takie wzmocnienie funkcji
kreacyjnej Sejmu miato jednak stanowi¢ wyraz ogdlnej tendencji wzmocnienia tego organu
jako najwazniejszego organu przedstawicielskiego, co w wymiarze ideologicznym
przedstawiane bylo jako wzmocnienie zasady realnego ludowladztwa w opozycji do
,menadzerskiej koncepcji rozwoju panstwa” i socjalizmu'®®, M. Wyrzykowski pozycje Rady
Panstwa wobec NSA w zakresie wyboru jego sedzidw, wiceprezesa 1 prezesa okreslit z kolei

jako funkcje organizacyjng'®t’.

Autor ten wystgpit jednoczesnie z watpliwosciami
dotyczacymi racjonalnosci i zgodnosci z ideg sgdowej kontrolnej administracji wniosku
Prezesa RM o wybor prezesa i wiceprezesow NSA 8, W 1989 r. napisat on w tym
kontekscie, ze ,,Taka konstrukcja byta kompromisem legislacyjnym, wynikajacym z oporu
administracji centralnej 1 osobiScie Owczesnego premiera wobec instytucji sgdownictwa
administracyjnego. Konstrukcja ta powinna ulec zmianie, nie jest bowiem wlasciwe- roéwniez
z punktu widzenia zasady niezawisto$ci sedziowskiej- by Prezes Rady Ministrow, a wigc
organ odpowiedzialny konstytucyjnie za stan funkcjonowania administracji panstwowej i
zwierzchnik stuzbowy calego korpusu administracyjnego miat prawo wplywania na obsadg
decydujacych stanowisk w organie”, ktorego gldéwnym zadaniem miata by¢ wilasnie sadowa

kontrola podlegtej Prezesowi Rady Ministrow administracji®®.

Pierwszym Prezesem NSA zostal Sylwester Zawadzki. Wniosek o jego wybor Prezes

RM ztozyt w dniu 30 czerwca 1980 r.1%%° do ktorego zostal dotgczony wyciag z akt

1613 K. Korzan, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych i charakter postepowania przed NSA, ,Palestra”
1980, z. 11-12, s. 49.

1634 1hidem, s. 48.

1615 B, Zawadzka, Pozqdane kierunki ewolucji organéw wladzy panstwowej, PiP 1986, z. 2, s. 15.

1616 |pidem, s. 11-15.

1617 M. Wyrzykowski, Pozycja ustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1980, z. 10 s. 51-52.

1618 |bidem, s. 61.

1819 Ibidem, s. 91-92.

1620 AAN, PZPR. KC w Warszawie, sygn. VII/ 51, k. 257.
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osobowych!?!, W uzasadnieniu do wniosku zostala zwrécona uwaga na przebieg kariery
naukowej i zawodowej, stwierdzono w nim m.in., ze: ,,Prof. S. Zawadzki w toku swej
wieloletniej pracy naukowej poswieca si¢  szczegdlnie  problematyce prawa
administracyjnego. Kierowat m.in. pracami nad projektem nowelizacji KPA”%%2 W
zakonczeniu explicite wskazano, ze: ,,Wysokie kwalifikacje naukowe prof. S. Zawadzkiego z
dziedziny prawa panstwowego i administracyjnego, jego osobisty wklad w ksztaltowanie
socjalistycznego ustawodawstwa w tej dziedzinie, utrzymywanie przez niego Scisltej wiezi z
praktyka stosowania prawa, przemawiajg za powotaniem go na stanowisko Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego”%%, Z dniem 1 wrzeénia 1980 r. S. Zawadzki zostat
powotany do petnienia funkcji Prezesa NSA%4. Sprawowat on funkcje prezesa do czerwca
1981 r., kiedy mianowany zostal na Ministra Sprawiedliwosci PRL®%, J. Letowski tak
napisal o roli S. Zawadzkiego w procesie powstania NSA: ,,Filozofowie reali$ci nakazuja nam
nie przecenia¢ roli jednostek w historii. Historia administracji takze podlega owym
prawidlom. A przeciez nie mozna nie stwierdzié, ze w przysztosci zapewne wigzac si¢ bedzie
powotanie sgdownictwa administracyjnego W Polsce z nazwiskiem prof. Sylwestra
Zawadzkiego. Nie chodzi tu tylko o Jego niejako oficjalng role, jako promotora sprawy i
referenta projektu na forum sejmowym. Kto wie, czy nie wazniejsza byta owa — nazwijmy ja
w ten sposob — zakulisowa dziatalno$¢ prof. Zawadzkiego jako organizatora i animatora prac

nad projektem, dzialalno$¢, w ktéra angazowal przez cate miesigce swoj czas, energie,

1621 Ibidem, k. 258. Sylwester Zawadzki urodzit sie¢ w dniu 19 pazdziernika 1921 r. w Warszawie. Przebieg pracy
zawodowej: w latach 1945-1946 technik w Powszechnym Zaktadzie Ubezpieczen w Warszawie, w latach 1946-
1948 sekretarz zarzadu w Warszawskiej Spotdzielni Mieszkaniowej, w latach 1948-1950 wiceprzewodniczacy
zarzadu gtownego Zwiazku Akademickiego Mlodziezy Polskiej w Warszawie, w 1950 r. przewodniczacy rady
naczelnej Zrzeszenia Studentéw Polskich w Warszawie, w latach 1950-1954 doktorant w Instytucie Nauk
Spotecznych KC PZPR w Warszawie, w latach 1954-1957 kierownik katedry teorii panstwa i prawa Instytutu
Nauk Spotecznych KC PZPR, w latach 1957-1967 kierownik katedry teorii panstwa i prawa WSNS przy KC
PZPR, a nastgpnie réwnocze$niec w latach 1963-1968 zastepca sekretarza naukowego Wydzialu I PAN w
Warszawie, w latach 1957-1963 docent w Instytucie Nauk Prawnych PAN w Warszawie, w latach 1968-1969
kierownik Zaktadu w Instytucie Nauk Politycznych UW, a od 1969 r. dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i
Prawie UW. Funkcje partyjne i spoteczne: poset na Sejm PRL, czlonek prezydium sekcji prawniczej Komisji
Nauk KC PZPR, cztonek ZG Zrzeszenia Prawnikéw Polskich. Odznaczenia: Krzyz Kawalerski OOP w 1954 r.,
Krzyz Oficerski OOP w 1959 r. W wyciagu okreslono, ze pochodzenie spoteczne S. Zawadzkiego to inteligencja
pracujaca, a zawod wyuczony prawnik. W kategorii przynalezno$¢ partyjna wskazana byta PZPR (PPS) od 1946
r.

1622 1hidem.

1623 1hidem.

1624 M. Rybicki, Sylwetka naukowa profesora Sylwestra Zawadzkiego, SP 1981, z. 1-2, s. 6.

1625 K. Niewinski, PZPR a sgdownictwo w latach 1980-1985. Proby powstrzymania ,,solidarnosciowej”
rewolucji, Biatystok 2016, s. 154. Praca doktorska napisana w Zakladzie Historii Panstwa i Prawa pod
kierunkiem Dr hab. Piotra Fiedorczyka. Zob.:
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/5435/1/PZPR%20a%20S%C4%85downictwo%20w%20I
atach%201980-1985.%20Pr%C3%B3by%20powstrzymania%?20solidarno%C5%9Bciowej%20rewolucji.pdf,
dostep: 1.05. 2019 1.

285



autorytet naukowy i polityczny'%%, Tak samo uwazal A. Zielinski, ktéry stwierdzit, ze

utworzenie sagdownictwa administracyjnego w PRL stanowilo idée fixe S. Zawadzkiego®?’.

W chwili podjgcia przez Sekretariat KC PZPR, w dniu 11 czerwca 1981 r., decyzji o
wyborze S. Zawadzkiego na Ministra Sprawiedliwosci zastanawiano si¢ rowniez nad tym, kto
obejmie stanowisko Prezesa NSA%%8. Wowczas Stanistaw Kania zaproponowat kandydature

Zbigniewa Salwy!%?°,

Drugim Prezesem NSA jednak zostal wybrany sedzia Adam
Zielinski'®®, Piastowal on to stanowisko w latach 1982-1992 r. Natomiast pierwszymi
sedziami NSA, oprocz S. Zawadzkiego, w sierpniu 1980 r. zostali: Jozef Pietraszewski
(wiceprezes), Tadeusz Lopaciuk, Zygmunt Mank, Henryk Poleszak, Jan Semeniuk, Maria

Szabtowska, Irena Smietanka-Szwaczkowska i Jerzy Swiatkiewicz63!,

Istotne znaczenie w tym okresie miatl status prawny s¢dziego NSA. Wedtug Edwarda
Warzochy, status ten zgodnie z ustawa z 1980 r. wigzal si¢ z wysokimi wymaganiami

formalnymi i merytoryczno-ideologicznymi, ktére posiadaty charakter wymierny oraz

1626 J. Letowski, O kierunkach rozwoju kontroli administracji, SP 1981, z. 1-2, s. 139-140. J. Letowski w$rod
uczonych, dazacych do powotania sgdownictwa administracyjnego wspomnial réwniez imiennie prof. J.
Staro$ciaka.

1627 Informacja z osobistej rozmowy autora rozprawy z A. Zielinskim z dnia 10 lipca 2019 .

1628 K. Niewinski, PZPR a sgdownictwo w latach 1980-1985. Proby powstrzymania ,,solidarnosciowej”
rewolucji, Biatystok 2016, s. 183. Praca doktorska napisana w Zaktadzie Historii Panstwa i Prawa pod
kierunkiem Dr hab. Piotra Fiedorczyka. Zobh.:
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/5435/1/PZPR%20a%20S%C4%85downictwo%20w%2 0l
atach%201980-1985.%20Pr%C3%B3by%20powstrzymania%20solidarno%C5%9Bciowej%20rewolucji.pdf,
dostep: 1.05.2019 1.

1629 1hidem, s. 184.

1630 Adam Zielifiski urodzit si¢ w dniu 28 czerwca 1931 r. w Pruszkowie. W 1953 r. ukonczyt studia na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. W 1968 uzyskat stopien naukowy doktora nauk prawnych,
w 1975 otrzymatl stopien doktora habilitowanego. W 1989 uzyskat tytut naukowy profesora nauk prawnych. W
latach 1955-1982, po ukonczeniu aplikacji sedziowskiej i asesury, orzekat w Sadzie Powiatowym, a nastepnie w
Sadzie Okrggowym dla m.st. Warszawy. Pracowat takze w Ministerstwie Sprawiedliwosci jako dyrektor
departamentu prawnego (od 1970). W latach 1982-1992 zajmowat stanowisko sedziego i jednoczesnie prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Rownoczesnie zasiadat w Radzie Legislacyjnej przy Prezesie Rady
Ministréw (1976-1984 i 1986—1989), pelnit funkcje cztonka Rady Konsultacyjnej przy Przewodniczacym Rady
Panstwa (Wojciechu Jaruzelskim) oraz byt cztonkiem Rady Ochrony Pamigci Walk i Meczenstwa (1988—1990).
W latach 1989-1991 zostal Postem Sejmu kontraktowego. Wybrany zostal z ramienia PZPR, ale w koncu
kadencji zostat postem niezrzeszonym. W czasie Sejmu kontraktowego byl m.in. przewodniczacym Komisji
Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej. W latach 1994-1995 pehit funkcje sekretarza stanu w Ministerstwie
Sprawiedliwosci. W 1996 wybrano go na stanowisko rzecznika praw obywatelskich. Informacje ze strony
internetowej  Naczelnego Sadu  Administracyjnego:  http://www.nsa.gov.pl/historia/prof-dr-hab-adam-
zielinski,news,15,12.php, dostep: 7.04. 2019 r. Informacje ze strony internetowej Biblioteki Sejmu RP:
https://bs.sejm.gov.pl/F?func=find-b&request=000003145&find code=SYS&local base=ARS10, dostep: 7.04.
2019 r. Informacja ze strony internetowej rzecznika praw obywatelskich: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/prof-
dr-hab-adam-zieli%C5%84ski-rpo-iii-kadencji, dostep: 7.04. 2019 1.

1631 15 lat dzialalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, pod. red. Romana Hausnera, J. Swigtkiewicza,
Warszawa 1995, s. 23. Zob. P. Ambroziewicz, Jubilata walka o prawo. XX-lecie NSA, ,,Gazeta Sadowa” 2000, s.
8.
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ocenny!®32, Zgodnie z art. 6 ustawy, na stanowisko sedziego NSA mogta byé powotana osoba,

ktora spetnita nastgpujace warunki:

1) dawata gwarancje¢ nalezytego wykonywania obowigzkow sedziego w PRL;

2) posiadata obywatelstwo polskie i korzystata w petni z praw cywilnych i obywatelskich;

3) byta nieskazitelnego charakteru;

4) ukonczyta uniwersyteckie studia prawnicze;

5) ukonczyta trzydziesty piaty rok zycia;

6) pozostawala co najmniej przez dziesi¢¢ lat na stanowisku sedziego, prokuratora,
arbitra, notariusza lub radcy prawnego albo co najmniej przez dziesie¢ lat wykonywata
zawod adwokata lub pozostawala na samodzielnym stanowisku w organach
administracji panstwowej, z ktorym byta zwigzana praktyka prawnicza;

7) wykazywata si¢ wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie administracji panstwowej
oraz prawa administracyjnego 1 w innych dziedzinach prawa zwigzanych z

dzialalnoscig administracji panstwowe;.

Wymogi okreslone w punkcie szdstym nie dotyczyty profesorow i docentéw nauk
prawnych w polskich szkotach wyzszych, w Polskiej Akademii Nauk oraz innych placowkach
naukowych i naukowo-badawczych. Co zastuguje na uwage ustawa wskazywata rowniez, ze
w przypadkach wyjatkowych Rada Panstwa, na wniosek Ministra Sprawiedliwo$ci, mogta
zwolni¢ od wymagan wskazanych w punkcie szdstym, inne osoby niz profesorowie oraz
docenci nauk prawnych. Sedziowie w zakresie orzekania mieli by¢ niezawisli 1 podlegac
wylacznie ustawom. Wysokie wymagania stawiane sedziom sadu administracyjnego oraz
specjalny tryb ich powolania wynikaly z koniecznosci zapewnienia fachowoscil®®3,
Fachowos¢ w opinii M. Wyrzykowskiego rozumiana byta przede wszystkim jako znajomos¢
prawa’®®*. Cecha ta, obok bezstronnoséci i efektywnosci, miala stanowi¢ o podstawowych
wymaganiach zwiazanych z sadowa kontrola administracji'®®. Wedtug danych podanych
przez A. Zielinskiego, na 49 sedzidow NSA, ktorzy byli zatrudnieni w tym sadzie w dniu 31
grudnia 1982 r.: 28 zostalo powotanych sposréd sadow powszechnych, 14 sposrod

pracownikow administracji, a 7 sposrod przedstawicieli innych zawodéw prawniczych

1632 £ Warzocha, Podstawowe zagadnienia ustroju i postepowania przed Naczelnym Sqgdem Administracyjnym,
[w:] Kodeks administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 81.

1633 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 17.

1634 1hidem.

1635 J, Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 357; cyt. za: M. Wyrzykowski, Sgdownictwo
administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 17.
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(prokuratorzy, pracownicy naukowi, radcowie prawni)l®¥®. Warto zaznaczyé, ze sedziowie
osrodkow zamiejscowych NSA posiadali ten sam status prawny, co sedziowie orzekajacy w

NSA w Warszawie'6%’,

4.2.4 Wlasciwos¢ i postepowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym

Atrybucje NSA okreslat art. 2 ustawy, zgodnie z ktorym NSA orzekat w sprawach
skarg na decyzje administracyjne w zakresie i w trybie okreslonym w Kodeksie postgpowania
administracyjnego oraz w przepisach odrebnych'®®. Wedtug A. Zielinskiego: ,,Ze
sformutowania tego wynika, ze istniejag dwa podstawowe zrodia ustawowe, okreslajace zakres
kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego: kodeks postgpowania administracyjnego
oraz przepisy odrgbne. Oznacza ono rowniez, ze przepisy odrgbne moga ustala¢ inny niz
przewiduje to kodeks postgpowania administracyjnego tryb orzekania przez Naczelny Sad
Administracyjny, w okreslonych rodzajach spraw, w tym zwlaszcza w sprawach, w ktorych
decyzje nie s3 wydawane w postepowaniu administracyjnym, poddanym regulacji kodeksu

postepowania administracyjnego”16°,

Norme te uzupetniat art. 1507 § 1 ustawy, ktory wskazywat, ze decyzje, ktore wydane
zostaly przez organ administracji panstwowej moglyby by¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem. Zgodnie z tym, jak stwierdzita M.
Niezgoédka-Medkova, NSA ,powolany zostal do oceny zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnych”?%%° a wedlug A. Zielinskiego ,,Przedmiotem zaskarzenia do NSA beda
mogly by¢ wylacznie decyzje administracyjne. Nie mozna wigc bedzie zaskarzy¢ do NSA
takich form dziatania administracji, ktore nie maja charakteru rozstrzygni¢¢ indywidualnych,
zapadajacych w postepowaniu administracyjnym”®t, Pod pojeciem decyzji administracyjnej
rozumiano jednak wszelkie decyzje, ktore spelnialy wymagania, wynikajace z tresci art. 107
k.p.a.1%42 Dlatego tez o tym, czy dana decyzja jest decyzja administracyjng i czy podlegata

skardze do sadu administracyjnego, miata decydowa¢ nie nazwa danej decyzji, ale jej

1838 A, Zielinski, U Zrddet koncepcji ustrojowej Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1983, z. 6, s. 15.

1837 1hidem.

1638 7. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym (w swietle orzecznictwa NSA), Warszawa 1988, s. 132.

1639 A Zielinski, Zakres przedmiotowy kompetencji Naczelnego Sqdu Administracyjnego, NP 1984, nr 4, s. 3.

1640 M. Niezgodka-Medkova, Pozaustawowe akty normatywne jako podstawa decyzji administracyjnej w swietle
orzecznictwa sqdu administracyjnego, Warszawa 1985, s. 5.

1641 A, Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 105.

1642 ). Pietraszewski, Podstawy zaskarienia, forma, tre$é¢ i skutki prawne orzeczen Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Kodeks administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 98.
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tre$¢!®®, Zwrécit na to uwage J. Pietraszewski, ktory stwierdzil, Ze: ,,Decyzjami

administracyjnymi beda wiec wszelkiego rodzaju >>zezwolenia<<, >>nakazy platnicze<<, a
nawet >>zaswiadczenia<<, jak zaswiadczenie ZBoWiD o uprawnieniach kombatanckich,
wydawane osobom nie bedgcym czlonkami Zwigzku, a w szczegdlnosci — co nader jest
istotne — odmowa wydania tego rodzaju zaswiadczen. Rozne formy, w postaci ktorych
wydawane sg decyzje administracyjne, oddziatywa¢ beda w okre§lonej mierze na forme
orzeczen NSA”04 7 kolei J. Swiatkiewicz zaznaczyl, ze: ,,Sadowej kontroli podlegaja
decyzje sensu stricto oraz inne akty, do ktorych si¢ stosuje przepisy o decyzjach. W tym
ostatnim przypadku chodzi np. o postanowienia organéw administracji panstwowej w sprawie
zatwierdzania ugody”*®*®. Kontrola decyzji miata odbywa¢ sie pod katem ich zgodnosci z
prawem, a nie pod katem merytorycznym. W zwigzku z tym, wedtug J. Borkowskiego: ,,W
wyniku kontroli sagdowej ujawnia si¢ uchybienia w stosowaniu prawa materialnego oraz
formalnego, ktére stanowig podstawe stwierdzenia zgodno$ci albo niezgodno$ci decyzji z
prawem”1%6. Ustawa okre$lata takze, ze kontrola decyzji miata polegaé¢ wylacznie na badaniu
jej zgodnosci z prawem, co oznaczato, ze nie mogta by¢ ona dokonywana z punktu widzenia
jej celowosci®®’. Badanie zgodnosci z prawem oznaczato, ze NSA nie bedzie uprawniony do
dokonywania zmian decyzji administracyjnych'®¥. W opinii A. Bromera, powotanie NSA, z
jego podstawowa funkcja polegajaca ,,na sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci na
okreslonym odcinku spraw rozstrzyganych decyzjami administracyjnymi”, miato realizowaé

réwniez takie cele jak:
1) zapewnienie, w Kkontradyktoryjnym postepowaniu sadowym, ochrony praw
podmiotowych i wolnosci obywateli;

2) zapewnienie ochrony przedmiotowego porzadku prawnego®4,

Kasacyjny charakter sadownictwa administracyjnego stwarzal jednak wiele

problemow dla obywateli, co znajdowato wyraz w badaniach spotecznych oraz samym

1643 Ibidem.

1644 Ibidem.

1645 1 Swiatkiewicz, Przedmiotowy zakres sqdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, [w:] Kodeks
administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 67.

1646 3. Borkowski, Kontrola zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych sprawowana przez Naczelny Sqd
Administracyjny, NP 1985, nr 9, s. 19.

1647 Zob. M. Mincer, Zakres dopuszczalnosci kontroli decyzji administracyjnych przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym, NP 1981, nr 5, s. 10-11.

1648 ). Pietraszewski, Podstawy zaskarienia, forma, tre$é¢ i skutki prawne orzeczenn Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Kodeks administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. s. 98.

1649 A Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 29.
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orzecznictwie NSA. Interesujace w tym zakresie byly badania przeprowadzone pod
kierunkiem M. Boruckiej-Arctowej, dotyczace kwestii funkcjonowania NSA i skutkow jego
dziatania w opinii obywateli, ktoérzy wniesli skarge. Badania takie przeprowadzono w dwoch
etapach. I etap obejmowat poczatkowe lata dziatalno$ci NSA, a wiec 1981-1982, a 1l etap lata
1986-1987%%%°, W I etapie na 400 wystanych ankiet otrzymano 107 odpowiedzi, a w 1I etapie
na 400 wystanych ankiet otrzymano 137 odpowiedzi®l. W wyniku Il etapu
przeprowadzonych badan uznano, ze jednym z najtrudniejszych zagadnien dla zrozumienia
przez strony postepowania przed NSA byt jego kasacyjny charakter. Jak zauwazyl Jakub
Gorski: ,,W 7 roku funkcjonowania tej instytucji nadal jedynie blisko 40% respondentow
twierdzi zgodnie ze stanem prawnym, ze sad rozpatrujagc poszczeg6élne sprawy bada tylko
zgodnosé¢ decyzji z prawem”!%2, W I etapie mialo to byé 34,5% respondentow®>, a 90%
respondentow w Il etapie opowiedzialo si¢ za tym, zeby sad administracyjny mogt
rozstrzygna¢ sprawe¢ definitywnie, co oznacza¢ miato zmiang lub wydanie nowej decyzji
administracyjnej'®**. Duza trudnoé¢ dla badanych sprawiato réwniez prawidtowe okreslenie
zakresu wlasciwosci NSA. W 1II etapie 61% respondentdéw uznato, ze istnieje mozliwos¢

zaskarzenia wszystkich decyzji administracyjnych?®%,

Nowelizacja postgpowania administracyjnego oraz regulacje dotyczace NSA nie
odnosity si¢ wprost do zagadnienia kontroli decyzji, wydanych na zasadzie swobodnego
uznania administracyjnego. W doktrynie natomiast zaj¢to do$¢ jednoznaczne stanowisko w
tej kwestii. W zwigzku z tym M. Wyrzykowski napisal w tym konteks$cie, ze analiza stanu
normatywnego oraz orzecznictwa NSA pozwolita na stwierdzenie, ze: ,,(...) decyzje
administracyjne wydane w sferze uznania administracyjnego oraz oparte na normach
zawierajacych  pojecia nieostre podlegaja w pelnym zakresie kontroli  sadu

administracyjnego”16%.

Ustawa z 1980 r. zawierata rozdzial III?> pt. ,Zaskarzenie decyzji do sadu
administracyjnego”. Zgodnie z jego art. 150 § 1, decyzje, ktore zostaty wydane przez organ

administracji panstwowej mogly by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego z powodu ich

1650 J. Gorski, Funkcjonowanie Naczelnego Sqdu Administracyjnego i jego skutki w opinii obywateli, ktérzy
wniesli skarge, [W:] Spofeczne poglgdy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym. Praca zbiorowa pod red. M.
Boruckiej-Arctowej, Warszawa- Krakow 1990, s. 98-99.

1651 1hidem, s. 98.

1652 |bidem, s. 101.

16%3 1hidem.

1854 Ibidem, s. 103.

1855 Ibidem, s. 100.

1656 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 83.
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niezgodnoéci z prawem?!®’. Natomiast art. 1507 § 2 zawieral enumeratywne wyliczenie
dwudziestu spraw, ktore mogly by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego. Byty to sprawy z

zakresu:

1) budownictwa, nadzoru budowalnego, materialtow budowalnych, urbanistyki i

architektury;
2) cen, opftat i stawek taryfowych;

3) drog publicznych, ich utrzymania i ochrony (w tym $wiadczen osobistych na rzecz
utrzymania drdg), ruchu na drogach publicznych, komunikacji, facznosci, zeglugi, transportu 1

spedycji;

4) dziatalnosci w dziedzinie wytworczo$ci, rzemiosla, uslug nierzemieslniczych,
handlu, przemyshu gastronomicznego 1 zywienia zbiorowego oraz innych rodzajow
dziatalnosci gospodarczej. W tym zakresie NSA orzekal np. w zakresie wlasciwego
stosowania przez organy administracji ustawy z dnia 8 czerwca 1972 r. 0 wykonywaniu i

organizacji rzemiosta'6%,

5) ewidencji ludnos$ci, dowoddéw tozsamosci, aktéw stanu cywilnego, imion 1 nazwisk

oraz obywatelstwa;
6) geologii, geodezji i kartografii;

7) gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, gospodarki terenami, zasobami mieszkan i
budynkow oraz utrzymania czysto$ci w miastach i gminach. W tym zakresie NSA wydawat
wiele orzeczen w zakresie zaskarzania decyzji wydanych na mocy ustawy z dnia 10 kwietnia

1974 r. prawo lokalowe!6°;

8) gospodarki paliwowo-energetycznej, surowcowej i materiatowej, wydobywania i
pozyskiwania w inny sposéb kopalin 1 innych surowcéw naturalnych oraz ich

zagospodarowywania, szkod goérniczych oraz obrotu surowcami, materiatami i wyrobami;

9) gospodarki wodnej;

1657 Zob. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod. red. J. Borkowskiego. Stan prawny na dzien
15 kwietnia 1984, Warszawa 1985, s. 276-277.

1658 Dz. U. Nr 23, poz. 164.

1659 Dz, U. Nr 14, poz. 84. Zob. S. Zapalska, Problematyka mieszkan funkcyjnych w orzecznictwie Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, NP 1986, nr 10, s. 31 i n.
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10) gospodarki zywno$ciowej, zywnoS$ci 1 Zywienia;

11) zobowigzan podatkowych i innych $wiadczen pieni¢znych, do ktérych maja
zastosowanie przepisy o podatkach, oraz nalezno$ci celnych, z wylaczeniem zobowigzan

podatkowych 1 naleznos$ci celnych od panstwowych jednostek organizacyjnych;
12) obrotu nieruchomos$ciami oraz sktadnikami majatku ruchomego;
13) ochrony przyrody oraz §rodowiska;

14) o$wiaty 1 wychowania, szkolnictwa wyzszego, kultury i sztuki oraz dobr kultury i
muzeow, jak rowniez dziatalno$ci artystycznej i rozrywkowej, co wazne, NSA w
postanowieniu z dnia 21 pazdziernika 1983 r. zwrocit uwage, ze katalog ten nie zawiera
spraw nauki, wiec sprawy z tego zakresu nie moga by¢ poddane kontroli tego sadu, co
wigzato si¢ wowczas z odmowa rozpatrzenia skargi na zatwierdzenie stopnia naukowego

doktora habilitowanego6°°;
15) planowania przestrzennego;

16) rolnictwa i leSnictwa, w tym: gospodarki terenami rolniczymi i lesnymi sposobu
zagospodarowywania 1 uzytkowania tych terendow, scalania 1 wymiany gruntow,
przejmowania nieruchomosci rolnych i leSnych na wtasno$¢ Panstwa, wtasnosci 1 obrotu tymi
nieruchomos$ciami, produkcji roslinnej 1 zwierzgcej, upraw, hodowli 1 nasiennictwa, ochrony

zwierzat 1 roslin, gospodarki towieckiej oraz rybolowstwa;
17) uprawnien do wykonywania okreslonych czynnosci i zaje¢;
18) wywtaszczen nieruchomosci 1 innych praw;
19) zatrudnienia i spraw socjalnych;

20) zdrowia i opieki spotecznej, wymagan sanitarno-epidemiologicznych, kultury

fizycznej, sportu 1 turystyki, jak rowniez dziatalno$ci sportowe;.

Ponadto, zgodnie z art. 1507 § 3 ustawy, ustawy szczegdlne mogly przewidywaé
mozliwos¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji administracyjnych, ktére miaty by¢
niezgodne z prawem rowniez w sprawach innych niZ wymienione w enumeratywnym

katalogu z art. 150" § 2. W ocenie J. Shuizewskiego regulacja ta wyrazala tendencje do

1860 postanowienie z dnia 21 pazdziernika 1983 r. Il SA 1644/83; wyrok NSA z dnia 6 wrzesnia 1983 r. I SA
270/83, [w:] Orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Warszawa 1986, t. 2, s. 275.
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stopniowego rozszerzenia zakresu kontroli decyzji administracyjnych na nowe dziedziny

funkcjonowania administracji®®*.

Nowelizacja k.p.a. z 1980 r. zakladata réwniez mozliwos¢ ztozenia skargi do sadu,
jesli w ustalonym w przepisach prawa terminie organ administracji panstwowej, nie wydat
decyzji w pierwszej instancji lub w postgpowaniu odwotawczym?®?. Ztozenie jednak skargi,
na bezczynno$¢ organu administracji, mogto dotyczy¢ wytacznie kategorii spraw, ktdrych
mozliwo$¢ zaskarzenia byta przewidziana zgodnie z klauzulg enumeracyjng ustawy®%, W
ocenie Barbary Adamiak, przewidziana w tym przypadku przez ustawe z 1980 r., skarga do
sadu administracyjnego nie miata charakteru §rodka zaskarzenia, gdyz jej celem nie byto
spowodowanie weryfikacji decyzji'®®*. Celem byto uruchomienie $rodkéw ochrony obywatela
przed bezczynno$cig administracji. Dlatego uznata ona, ze: ,Skarge na milczenie
administracji mozna by zaliczy¢ do $rodkoéw zaskarzenia, je§li przyjeto by koncepcje, iz
milczenie administracji oznacza badz odmowe wydania decyzji, ktérg klasyfikuje si¢ jako

decyzje negatywna, badz decyzje pozytywna. K.p.a. nie przyjat takich rozwigzan16%°,

Wynika z tego, ze enumeracyjny katalog z ustawy zapewniat ochron¢ praw obywateli
w istotnych sprawach z zakresu administracji. W tym kontek$cie nalezy bra¢ pod uwage
owczesne uwarunkowania polityczne i wiele nieudanych prob powotania sadowej kontroli
administracji po drugiej wojnie Swiatowej w panstwie polskim. Cz¢$¢ doktryny wskazywata,
ze ,klauzula generalna zostala przez naszego ustawodawce zapisana w istocie w formie
szerokiej klauzuli enumeracyjnej”'%®. Wedlug Zbigniewa Janowicza, uregulowanie w
o6wczesnych warunkach ustrojowych wlasciwosci NSA na podstawie klauzuli enumeracyjnej
pozytywnej ,,0 duzym zasiegu” nalezalo uzna¢ za ,,duzy sukces”®®’. Cho¢ uwazat on, ze
przyjeta konstrukcja nierzadko wywolywata watpliwosci, jakie decyzje mogly by¢ zaskarzane

1668

do sadu W opinii L. Garlickiego, kontrola NSA nad legalnoscia decyzji

administracyjnych oznaczata nie tylko ilosciowe poszerzenie wlasciwosci sgdow o nowe 20

1861 J, Stuzewski, Zakres obowigzywania kodeksu postgpowania administracyjnego, NP 1980, nr 6, s. 27.

1662 7ob. M. Piekarski, Zazalenie i skarga na niezatatwienie sprawy administracyjnej, PUG 1980, nr 7, s. 200; J.
Swiatkiewicz, Przedmiotowy zakres sqdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, [w:] Kodeks
administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 79

1683 1hidem.

1664 B Adamiak, Srodki zaskarzenia decyzji administracyjnej stuzgce obywatelowi, OMT 1980, nr 6, s. 28.

1685 1hidem.

1666 70b. J. Swiatkiewicz, Ewolucja zakresu dziatania Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA,
Warszawa 1990, s. 99.

1667 7, Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, RPEIS 1996, z. 1, s. 28.

1868 7. Janowicz, Sgdownictwo administracyjne lat dziewieédziesigtych, RPEIS 1991, z. 2, s. 6.
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kategorii spraw, ale oznaczato istotng zmiane jako$ciow3'®®®. Dla poparcia tego stanowiska
stuzy¢ niech bedzie fakt, ze kontrolg objeto decyzje w tak waznych wowcezas dla obywateli
sprawach jak: gospodarka komunalna i mieszkaniowa, zobowigzania podatkowe, rolnictwo

czy tez sprawy z zakresu zdrowia i opieki spoleczne;.

Enumeratywne okreslenie kompetencji NSA, wedtug Kazimierza Korzana, zostato
dokonane ,.,tak ogolnie, ze bardziej obrazuja dziedziny Zycia spotecznego poddane tej kontroli
anizeli poszczegdlne sprawy nig objete”'®’?. Poza tym, ustawa okreslala, Ze na mocy ustaw
szczegdlnych prawo do zaskarzania decyzji administracyjnych moze obejmowaé sprawy,
ktore nie zostaly zawarte w ustawie o NSA z 1980 r. I rzeczywiscie, w nast¢pnych latach po
wydaniu tej ustawy, nastepowalo rozszerzenie mozliwosci zaskarzenia decyzji
administracyjnych, w kolejnych dziedzinach poprzez nowelizacj¢ k.p.a. lub wprowadzenie
odpowiednich przepisow w odrebnych ustawach. Wedtug A. Bromera, ustawowe poszerzenie
wlasciwos$ci NSA nalezato rozumie¢ jako rozszerzenie zakresu ochrony sadowej, ktore to
stanowito realizacje konstytucyjnej zasady wyrazonej w art. 67 ust. 1 Konstytucji PRL®". Na
tendencj¢ rozszerzenia wlasciwosci NSA zwrdcono uwage w tzw. ,,Raporcie o stanie prawa”
z grudnia 1985 r. W dokumencie tym napisano, ze: ,,(...) zupelie realne i mozliwe byloby
wprowadzenie do kpa w miejsce sztucznej konstrukcji przyjetej w art. 196 (dyktowanej
okazjonalnymi realiami, aktualnymi w chwili wprowadzenia tej kontroli na szersza znacznie
skalg) przepisu zawierajgcego klauzul¢ generalng kontroli  zgodnos$ci  decyzji
administracyjnych z prawem — i to niezaleznie od normowania postgpowania
administracyjnego przez kpa — uzupetniong enumeracja wyjatkow od generalnej zasady”*672,
W nauce prawa administracyjnego postulowano rozszerzanie katalogu klauzuli

enumeracyjnej.
W latach 80. klauzula enumeracyjna NSA zostata poszerzona na podstawie:

1) art. 15 ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o kontroli publikacji i widowisk!®”®, zgodnie z
ktorym decyzje dotyczace zakazu publikacji 1 widowisk mogly by¢ zaskarzone do

NSA na zasadach 1 w trybie okreSlonym w k.p.a., ale ze zmianami wynikajgcymi z

1669 |, Garlicki, Kierunki i przestanki zmian ustroju sgdéw w PRL, SP 1983, z. 2, s. 8.

1670 K. Korzan, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych i charakter postepowania przed NSA, ,Palestra”
1980, z. 11-12, s. 49.

1671 A, Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 41. Art. 67
ust. 1 Konstytucji PRL brzmiat: ,,Polska Rzeczpospolita Ludowa, utrwalajac i pomnazajac zdobycze ludu
pracujacego, umacnia i rozszerza prawa i wolnosci obywateli”.

1872 Raport o stanie prawa pod ogdlnym kierownictwem prof. dr S. Zawadzkiego, Warszawa 1985, s. 55.

1673 Dz. U. Nr 20, poz. 99.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

regulacji ustawy o kontroli publikacji i widowisk. Wskazana odmienno$¢ polegata
m.in. na tym, ze skarge na decyzje Gtoéwnego Urzedu Kontroli Publikacji i Widowisk
mozna byto wnies¢ do NSA w terminie 7 dni od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia. O
optatach tych skarg NSA orzekal w orzeczeniu konczacym postepowanie;

art. 9 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postgpowaniu wobec os6b uchylajacych

1674 zgodnie z ktorym mogla byé zaskarzona decyzja o wpisaniu do

si¢ od pracy
wykazu (ewidencji) 0sob pozostajagcych bez pracy lub nie pobierajagcych nauki w
szkole przez czas dtuzszy niz trzy miesigce;

art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1983 o pracownikach urzedow
panstwowych!®”®, na podstawie, ktérego pafnstwowemu urzednikowi mianowanemu
przystugiwala skarga do sadu administracyjnego od decyzji w sprawach
wypowiedzenia lub rozwigzania stosunku pracy, a takze przeniesienia albo zlecenia
mu wykonywania innej pracy, przeniesienia na nizsze stanowisko badz zawieszenia w
petnieniu obowigzkow;

ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o opodatkowaniu jednostek gospodarki
uspotecznionej®’®, ktora zniosta kodeksowe wytaczenie kontroli NSA w sprawach
zobowigzan podatkowych od panstwowych jednostek organizacyjnych;

ustawy z dnia 23 listopada 1983 r. prawo dewizowe'®”’, na podstawie ktorej wlaczono
do kognicji NSA decyzje Ministra Finansow rozstrzygajacego, watpliwosci w sprawie
statusu dewizowego polskich o0s6b prawnych 1 fizycznych, przedstawicielstw
dyplomatycznych i tzw. o0sOb zagranicznych; ponadto gdy, dany akt prawny
przewidywat mozliwo$¢ zaskarzenia zezwolen dewizowych;

ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. prawo prasowe'®’®, ktéra poddata sadowej kontroli
administracji decyzje w sprawach prasowych oraz w kwestii odmowy udzielenia
informac;ji;

ustawy z dnia 4 kwietnia 1984 r. o fundacjach®®’®, ktéra umozliwiata wnie$é skarge
do NSA jezeli decyzja organu administracji odnosita si¢ do spraw prowadzenia i

funkcjonowania fundacji;

1674 Dz.
1675 Dz.
1676 Dz.
1677 DZ.
1678 Dz.
1679 Dz.

. Nr 35, poz. 229.
. Nr 31, poz. 214.
. Nr 24, poz. 55.

. Nr 63, poz. 288.
. Nr5, poz. 24.

. Nr 21, poz. 97.
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8) ustawy z dnia 3 czerwca 1984 r. 0 zmianie ustawy prawo celnel®®, ktora zniosta
wylaczenie k.p.a., w zakresie niemoznosci wniesienia skargi do NSA w sprawach
naleznosci celnych od panstwowych jednostek organizacyjnych;

9) ustawy z dnia 28 stycznia 1987 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym w
gospodarce narodowej'®!, ktora rozszerzata mozliwo$é wniesienia skargi na decyzje
organu antymonopolowego, z wylaczeniem decyzji o sprzeciwie wobec zamiaru

potaczenia si¢ przedsi¢biorstw panstwowych.

Wymienione wyzej sprawy z zakresu kompetencji NSA $wiadczyly wedlug A.
Zielinskiego ,,0 istnieniu statej tendencji legislacyjnej do umacniania instytucji sadowe;j

kontroli legalnosci decyzji administracyjnych jako instytucji powszechnej”1%82,

Wprowadzenie przez Rade Panstwa stanu wojennego wptyneto na dzialalnos¢ NSA. Na
podstawie art. 53 ust. 1 dekretu z dnia 12 grudnia 1981 r. o stanie wojennym®®, w czasie
obowigzywania stanu wojennego, w sprawach indywidulanych nalezacych do wilasciwosci

administracji panstwowe;j'%%*

, okreslonych w rozdziale II i IV dekretu, a rozstrzyganych w
drodze decyzji administracyjnej, stronom nie przystugiwatlo odwotanie do organu
administracji panstwowej wyzszego stopnia, chyba, ze przepis szczegélny dekretu o stanie
wojennym lub aktu wydanego na jego podstawie, stanowit inaczej. Natomiast zgodnie z art.
53 ust. 2 dekretu zostata wytaczona mozliwo$¢ zaskarzania decyzji o ktérych byta mowa w
art. 53 ust. 1 dekretu. Sytuacje te zmienita Ustawa z dnia 25 stycznia 1982 r. o szczegdlnej
regulacji prawnej w okresie stanu wojennego®®®®. Art. 1 punkt 1 tej ustawy uchylit wylaczenie
zaskarzenie decyzji administracyjnych, wydawanych przez organy administracji na podstawie

dekretu o stanie wojennym.

Z postulatami rozszerzenia klauzuli enumeracyjnej lub jej zmiany na generalng

wystgpili m.in. Adam Strzembosz!%®, Andrzej Nowakowski'®®’, Matgorzata Mincer!®®,

1680 Dz, U. Nr 34, poz. 183.

1681 Dz, U. Nr 3, poz. 18.

1882 A, Zielinski, Zakres przedmiotowy kompetencji Naczelnego Sqdu Administracyjnego, NP 1984, nr 4, s. 13.
1683 Dz.U. Nr 29, poz. 154.

1684 Dekret wskazywal, ze chodzilo o Rade Ministréw, Ministra Spraw Wewnetrznych, Ministra Obrony
Narodowej, Ministra Komunikacji, Ministra Handlu Wewnetrznego i Ustug, Ministra-Kierownika Urzedu
Gospodarki Morskiej a takze wojewode.

1685 Dz, U. Nr 3, poz. 18.

1686 Zoh. A. Strzembosz, ,, Solidarnos¢” o prawie i praworzgdnosci, GP 1981, nr 15/16, s. 5.

1687 Zob. A. Nowakowski, Uwagi 0 przedmiotowym zakresie jurysdykcji Naczelnego Sqdu Administracyjnego.
Propozycje de lege ferenda, RPEIS 1986, z. 1.

1888 Zobh. M. Mincer, Zakres dopuszczalnosci kontroli decyzji administracyjnych przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym, NP 1981, nr 5, s. 3-4.
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Roman Hauser'®®, Ewa Wierzbicka’®® i Ludwik Bar'®. Dziatajacy wowczas w
»Solidarnosci” A. Strzembosz stwierdzil, ze: ,,Sady musza uzyska¢ szersze niz dotad
uprawnienia do kontroli decyzji administracyjnych — zarowno od strony katalogu spraw, w
ktorych stuzy odwotanie do sadu, jak 1 zakresu kontroli sgdowej (dopoki prawo
administracyjne nie bedzie $cisle okresla¢ warunkow pod jakimi mozna ograniczy¢ prawa
obywatela, kontrola  legalnosci decyzji administracyjnej bedzie zupetnie
bezprzedmiotowa) 192, Postulat objecia sadowa kontrola wszystkich decyzji administracyjnych
zostal zgloszony rowniez przez Koto NSZZ ,,Solidarnos¢” przy WPiA UW, w uchwale z dnia 2
lutego 1981 r. w sprawie zmiany prawa o ustroju sadéow powszechnych!®®® Wedhig A.
Nowakowskiego przyjecie klauzuli enumeracyjnej byto ,.cena, ktoéra nalezalo zaptaci¢ za
wprowadzenie sadowej kontroli w 6wczesnych warunkach”®®*. Zwracat on uwage, ze biorac
pod uwage okre$lone zobowigzania miedzynarodowe PRL, klauzula enumeracyjna powinna

zosta¢ rozszerzona o zagadnienia z zakresu:

1) spraw wyznaniowych, czyli o decyzje, ktore podejmujg samodzielnie wydziaty do
spraw wyznan urzedéw miejskich, jako organy administracji terenowej o wlasciwosci

szczegolnej;
2) ustawy z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach®%;

3) tzw. prawa koalicji, ktore zostato zagwarantowane w art. 84 ust. 1 Konstytucji PRL.
Jednoczesnie A. Nowakowski zwrocil uwage na konieczno$¢ opracowania i przyjgcia
ustawy o stowarzyszeniach, ktore zastapitoby rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r.

w tym zakresie'®®®. Oceniajac z perspektywy czasu przyjecie klauzuli enumeracyjnje;

1689 7oh. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Poznah 1988.

1690 7Zob. E. Wierzbicka, Postepowanie przed organami administracji gospodarczej w sprawach wynalazczosci,
OMT 1980, nr 10, s. 18.

1691 Zoh. L. Bar, Refleksje legislacyjne (w zwigzku z kodeksem postepowania administracyjnego), [W:] Zeszyty
Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji i
Zarzgdzania. Z. 5-6. Studia Administracyjnoprawne. W 30- lecie pracy naukowej Profesora dra Wactawa
Dawidowicza, Gdansk 1982, s. 283.

1692 A, Strzembosz, ,, Solidarnosé” o prawie i praworzgdnosci, GP 1981, nr 15/16, s. 5.

189 K. Niewinski, PZPR a sqdownictwo w latach 1980-1985. Proby powstrzymania ,, solidarnosciowej”
rewolucji, Biatystok 2016, s. 95. Praca doktorska napisana w Zakladzie Historii Pafistwa i Prawa pod kierunkiem
Dr hab. Piotra Fiedorczyka. Zob.:
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/5435/1/PZPR%20a%20S%C4%85downictwo%20w%20l
atach%201980-1985.%20Pr%C3%B3by%20powstrzymania%20solidarno%C5%9Bciowej%20rewolucji.pdf,
dostep: 1.05. 2019 1.

1694 A, Nowakowski, Uwagi o przedmiotowym zakresie jurysdykcji Naczelnego Sqdu Administracyjnego.
Propozycje de lege ferenda, RPEIS 1986, z. 1, s. 41.

1695 Dz.U. Nr 20, poz. 89.

16%  A. Nowakowski, Uwagi o przedmiotowym zakresie jurysdykcji Naczelnego Sqdu Administracyjnego.
Propozycje de lege ferenda, RPEIS 1986, z. 1 s. 45-46.
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J. Swiqtkiewicz napisal w 1995 r., ze: ,,Ogdlnie mozna jednak stwierdzi¢, ze liczba 20
kategorii spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych, poddanych
orzecznictwu NSA wyczerpywala znaczng wickszo$¢ z katalogu spraw istotnych w
relacji organ administracji — obywatel i inne podmioty (...)”'%%". Wedlug niego, byta to
,wzglednie szeroka klauzula enumeracyjna, ktérag mozna bylto przeciez zapisa¢ jako
klauzule generalng z okreslonymi, wymienionymi wylgczeniami, miata w istocie

ukry¢ wstydliwe wytaczenia spraw uznanych za >>drazliwe politycznie<<"16%,

Natomiast M. Mincer zwrocita uwage na niekonsekwencje legislacyjng polegajaca na
tym, ze w znowelizowanym k.p.a., a konkretnie w jego zasadach ogdlnych, tzn. w art. 16 § 2,
zostala zawarta zasada zaskarzalno$ci decyzji administracyjnych do sadu z powodu ich
niezgodnosci z prawem, a nastepnie w normach szczegoétowych kodeksu (art. 196 § 2 k.p.a.)
znajdowata si¢ regulacja, ktora ograniczata t¢ zasad¢ do dwudziestu kategorii spraw. | to
pomimo, ze w poprzedzajacym art. 196 § 1 k.p.a. napisane znajdowato si¢ wylacznie, ze
decyzje administracyjne mogly by¢ zaskarzane do sadu z powodu ich niezgodnos$ci z prawem.
Wedlug M. Mincer, zasady ogolne prawa administracyjnego nalezato traktowaé jako
obowigzujace normy prawa administracyjnego i nie mogly by¢ one wylaczane przez
okreslone przepisy szczegolne. W zwiagzku z tym M. Mincer stwierdzila, ze: ,,Zasady ogdlne
wymienione w rozdziale 2 kodeksu powinny znajdowaé swoje gwarancje w przepisach
szczegblnych kodeksu, nie moga natomiast te przepisy szczegélne stanowi¢ generalnych
odstepstw od wymienionych zasad”'®®. Wedlug M. Mincer: ,zbyt duza iloéé decyzji
pozostawiona jest poza zakresem kontroli NSA, budzi takze watpliwosci sposob
sformutowania klauzuli kompetencyjnej”*’®. Na niedoktadnos¢ sformutowan w redakcji
przyjetej klauzuli enumeracyjnej zwracat rowniez wage J. Swigtkiewicz!’®. Niedoktadna
redakcja mogta powodowac¢ bowiem watpliwos¢, czy dana sprawa podlegata w ogole kognicji
NSA92 7 kolei R. Hauser zwrécit uwage na konieczno$¢ rozszerzenia kontroli sprawowane;
przez NSA nad postepowaniem egzekucyjnym w administracji'’®, a L. Bar zaznaczyt, ze:

»Pomini¢to przy tym niektore sprawy spotecznie wazne, jak np. stowarzyszenia, publikacje,

1697 J. Swigtkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, \Warszawa 1995, s. 10.

169 1hidem, s. 11

169 M. Mincer, Zakres dopuszczalnosci kontroli decyzji administracyjnych przed Naczelnym Sqdem
Administracyjnym, NP 1981, nr 5, s. 5.

1700 1hidem.

1701y Swiatkiewicz, Ewolucja zakresu dziatania Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [W:] Dziesieciolecie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego — doswiadczenia i perspektywy. Materialy na konferencje sedziow NSA,
Warszawa 1990, s. 100.

1702 |bidem.

1103 R, Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Poznah 1988, s. 109.
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wynalazczo$¢. Przyjety sposob okreslenia, jak np. sprawy urbanistyki, materiatow
budowalnych, zdrowia, budzi watpliwosci”*’®. W 1980 r. Ewa Wierzbicka za$ postulowata
rozszerzy¢ sadowa kontrol¢ decyzji administracyjnych na wszelkie sprawy zwigzane z

wynalazczo$cial’®.

Sprawa rozszerzenia zakresu sadowej kontroli decyzji administracyjnych i
wprowadzenia klauzuli generalnej stata si¢ aktualna w koncowym okresie PRL, a wigc w
latach 1988-1989. W NSA opracowano woOwczas projekt nowelizacji k.p.a., ktory
wprowadzat klauzule generalnal’®®. Projekt ten zostat wystany w dniu 20 pazdziernika 1988 .
do Ministerstwa Sprawiedliwosci, w zwigzku wczesniejszg jego prosba o ustosunkowanie si¢
do planowanych zmian w postepowaniu administracyjnym. Projekt byl przygotowany przez
NSA i mial stanowi¢ dorazng nowelizacj¢ k.p.a., ale jak zwracali uwagg jego autorzy, nie stal
on na przeszkodzie do potencjalnego rozpoczecia prac nad nowa ustawa 0 NSAY”, Zgodnie z
projektem klauzula kompetencyjna zostala zaproponowana w ten sposob, ze zaskarzeniu do
NSA podlegaty wszystkie decyzje administracyjne, co do zgodno$ci z prawem, z
wylaczeniem 11 kategorii spraw. Wedhug tych propozycji nie mozna byto zaskarzy¢ decyzji

administracyjnych w nastepujacych sprawach:

1) wynikajacych z nadrz¢dnosci i podleglosci organizacyjnej, w stosunkach mig¢dzy
organami administracji panstwowej 1 innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, z
wyjatkiem skarg na decyzje administracyjne naruszajace ustawowo chroniong samodzielno$¢

podlegtego organizacyjnie albo nadzorowanego organu lub innej jednostki organizacyjnej;

2) wynikajacych z podleglosci stuzbowej pracownikow organdow administracji
panstwowej i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, chyba, ze przepisy szczeg6lne

stanowity inaczej;

3) mianowania na stanowiska 1 urzedy, chyba, Zze naruszono przepisy regulujace

zasady lub tryb postepowania w tych sprawach;

1704 |, Bar, Refleksje legislacyjne (w zwigzku z kodeksem postepowania administracyjnego), [W:] Zeszyty
Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji i
Zarzgdzania. Z. 5-6. Studia Administracyjnoprawne. W 30- lecie pracy naukowej Profesora dra Wactawa
Dawidowicza, Gdansk 1982, s. 283.

1705 E. Wierzbicka, Postepowanie przed organami administracji gospodarczej w sprawach wynalazczosci, OMT
1980, nr 10, s. 18.

1706 NSA w Warszawie, Akta Prezydialne, Projekty i opinie prawne NSA dotyczace sadownictwa
administracyjnego- korespondencja, zataczniki 1988, sygn. 536/196, k. 1.

107 Ibidem.
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4) dyscyplinarnych oraz odpowiedzialno$ci stuzbowej, chyba, ze przepisy szczegolne

stanowity inaczej;
5) nadawania stopni naukowych i tytutéow naukowych;

6) nadawania odznaczen, orderow, tytutdéw honorowych i innych wyrdznien osobom

fizycznym i innym podmiotom;

7) powszechnego obowigzku obrony kraju, dotyczace poboru oraz odbywania stuzby

wojskowej;

8) nalezacych do witasciwosci wojskowych organdéw administracji panstwowej, z

wyjatkiem dotyczacych wytacznie osob cywilnych;

9) w zakresie w jakim przepisy szczegélne uzalezniaja tre$¢ rozstrzygniecia od

uwzglednienia bezpieczenstwa panstwa;

10) nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i

urzedow konsularnych, chyba, ze przepisy szczegodlne stanowity inaczej;

11) w ktérych do rozpatrzenia odwotania od decyzji administracyjnej lub innego
srodka jej zaskarzenia, a takze do rozpoznania powddztwa w sprawie rozstrzygnietej decyzja

administracyjna, choéby nawet ostateczna, wlasciwy byt sad powszechny lub szczegdlny’®%,

Ministerstwo Sprawiedliwo$ci nie uwzglednilo jednak propozycji NSA w zakresie
zwigkszenia zakresu sadowej kontroli administracji. W zwigzku z tym NSA w piSmie z dnia
13 czerwca 1989 r. wyrazit stanowisko, ze Sad ten wyraza sprzeciw wobec projektu zmian
k.p.a., ktory zaproponowal MS'"%. Zmiany takie okreslono jako zbyt ,,zachowawcze” oraz
polecono dla MS poinformowac¢ o takim stanowisku wszystkie podmioty, do ktorych projekt
nowelizacji k.p.a. zostal wystany’!%. Nastepnie, w dniu 5 wrzeénia 1989 r., z NSA wystano
do Sekretariatu Komisji Prawa 1 Praworzadno$ci KC PZPR pismo zawierajace wyraz
sprzeciwu wobec nieuwzglednienia poprawek NSA przez MS do k.p.a. oraz zalaczono

kolejny projekt, ktory zaktadal oparcie kompetencji NSA na klauzuli generalnej'’!. Zmiany

1708 |hidem, k. 2-3.

1709 NSA w Warszawie, Akta Prezydialne, Projekty i opinie prawne NSA dotyczace sadownictwa
administracyjnego- korespondencja, zataczniki 1989, sygn. 536/197, k. 1.

17110 Ibidem.

1111 Ibidem, k. 4-5.
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w tym zakresie przyniosta dopiero jednak ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy —

Kodeks postepowania administracyjnego!’*?.

Wedlug J. Stuzewskiego postepowanie przed NSA opierato si¢ na nastgpujacych
zasadach: praworzadnosci, niezawistosci s¢dzidow, rownosci stron, kontradyktoryjnosSci,
skargowosci oraz jednoinstancyjnoscit’*®. Dalsze artykuly z rozdziatu I1I? ustawy o NSA z
1980 r., a wiec od art. 150% do art. 150%" zawieraly regulacje dotyczace kwestii postepowania
przed NSA. Postepowanie sagdowoadministracyjne rozpoczynato si¢ od wniesienia skargi po
wyczerpaniu toku instancji w postepowaniu administracyjnym?®’**. Art. 150% ustawy o NSA
zawieral wyliczenie podmiotow, ktorym przyshugiwalo prawo skargi do sadu
administracyjnego na decyzj¢ organu administracji panstwowej. Zgodnie z tym artykulem
skarga na decyzje przystugiwatla: stronie, organizacji spolecznej, ktora brata udzial w

1115 oraz prokuratorowi. Ustawa nie wprowadzata przymusu

postepowaniu administracyjnym
adwokackiego w zakresie przygotowania skarg oraz przy zastepstwie na rozprawach®’®.
Miato to wynika¢ z checi odformalizowania postgpowania administracyjnego, a takze
utatwienia obywatelowi dochodzenia swoich praw w sporach z administracja panstwowa!’*’.
W postepowaniu sagdowym strong przeciwng, w stosunku do skarzacego, byl organ

administracji panstwowej, ktory wydat decyzje!’*8.

Zgodnie z art. 14 ustawy, przepisy znowelizowanego kodeksu postepowania
administracyjnego o zaskarzeniu do sadu decyzji administracyjnych z powodu ich
niezgodnosci z prawem, stosowa¢ miano do decyzji wydanych w sprawach, w ktorych
postepowanie zostato wszczete po wejsciu w zycie ustawy, a wiec od dnia 1 wrze$nia 1980
r1% Wedlug Matgorzaty Niezgodki-Medkovej, w ciggu pierwszych pieciu lat

funkcjonowania NSA, najwigcej postanowien odrzucajacych skarge wydanych zostato

1712 Dz.U. Nr 34, poz. 201.

1713 J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 197-198.

1714 Zob. A. Bromer, Wyczerpanie toku instancji administracyjnych jako przestanka dopuszczalnosci skargi do
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, NP 1983, nr 7-8, s. 5-16.

1715 Zob. B. Jaworska-Dembska, Pozycja organizacji spotecznych w kodeksie postepowania administracyjnego,
PiP 1980, z. 1, s. 56-65.

1716 3. Czerwiakowski, Podstawy zaskarzenia decyzji administracyjnych wedlug kodeksu postepowania
administracyjnego, ,,Palestra” 1980, z. 8-9, s. 4.

17 R, J. Roesler, Podstawowe elementy konstrukcji prawnej skargi do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, Rok XVII, s. 105.

1718 A N. Wroblewski, Obywatel. Administracja. Sqd administracyjny, Warszawa 1985, s. 17; A. Zielinski,
Postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po nowelizacji,
Warszawa 1980, s. 110. Zasada taka wedlug A. Zielinskiego miata bardzo wazne znaczenie, gdyz oznaczala
réwnos¢ migdzy strong a organem administracji panstwowej w postgpowaniu sagdowym.

1118 M. Niezgodka-Medkova, W kwestii odrzucenia skargi w postgpowaniu przez NSA, ,,Palestra” 1986, nr 1, t.
30, s. 67.
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wlasnie w zwigzku z art. 14 ustawy!’?°

, gdyz: ,,Ustawodawcy tworzacemu art. 14 (typowy
przepis o charakterze przejSciowym) przyswiecaty niewatpliwie dwa cele. Z jednej strony sad
w poczatkowym okresie swej dziatalnosci uzyskat czas na odpowiednie przygotowanie si¢ do
przystapienia do orzekania i1 nie zostat zalany lawing skarg, ktére juz we wrzesniu 1980 r.
musiatyby by¢ rozstrzygane na rozprawach. Z drugiej strony rowniez organy administracjl,
biorgc pod uwage dtugi okres vacatio legis poprzedzajacy wejscie w zycie nowej instytucji,
mogly zwigkszy¢ wymagania stawiane swoim pracownikom 1 staranniej, a wigc z

uwzglednieniem wymagan sadowej kontroli, wydawaé decyzje”*"?*.

Osoby, ktorych praw dotyczyl wynik postepowania, mogly wzig¢ udzial w
postepowaniu sgdowym na prawach strony. Jesli chodzi o prawo skargi do NSA w przypadku
organizacji spotecznych, to mogly one ja wnie§¢ w przypadku, gdy brata udziat w
postgpowaniu administracyjnym lub byly strong postgpowania. Samo pojecie organizacji
spotecznej miato bardzo szeroki zakres!’??. W mysl art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. przez organizacje
spoteczng rozumiano: organizacj¢ zawodowa, samorzadowa, spotdzielcza i inng organizacje
spoteczng. Zgodnie wiec z obowigzujagcym w latach 80. XX w. ustawodawstwem mogly by¢
to przyktadowo: spoteczno-zawodowe organizacje rolnikow (np. kotka rolnicze), jednostki
samorzadu terytorialnego (np. samorzady osiedlowe), samorzad adwokacki, radcowski,
rzemieslniczy czy tez np. organizacje spoleczne opierajace swoj status prawny bezposrednio
na Konstytucji (partie polityczne: PZPR, ZSL, Stronnictwo Demokratyczne i Patriotyczny
Ruch Odrodzenia Narodowego)!’?3, W 1987 r. w NSA przeprowadzono specjalne badania,

dotyczace udziatu organizacji spotecznych w postepowaniu sadowo-administracyjnym?’24,

Postgpowanie sagdowe z udziatem prokuratora za$ toczyto si¢ wowczas, gdy wniost on
skarge, bral udzial w postgpowaniu administracyjnym albo gdy zglosil swoj udziat w

postepowaniu przed sadem administracyjnym?’?.

Generalnie sad administracyjny byl
obowigzany do zawiadomienia prokuratora o wniesieniu skargi. Zgodnie z powyzszym,

prokurator posiadat uprawnienie do wniesienia skargi oraz do brania udziatu we wszystkich

1720 Ipidem.

1721 1pidem.

1722 70b. M. Flasinski, Organizacja spoteczna w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, NP
1987, nr 10, s. 40.

1723 1pidem, s. 40-53.

1724 NSA w Warszawie, Akta prezydialne, Opracowania NSA w Warszawie dotyczace sadownictwa
administracyjnego: problemy rewizji nadzwyczajnych kierowanych do Sadu Najwyzszego 1985-1987, zatozenia
badawcze dot. udzialy organdéw spotecznych w postepowaniach sadowych- korespondencja, referat, notatki,
sygn. 536/186,k. 1-5.

1725 7godnie z art. 150 § 1 ustawy o NSA. Dz. U. Nr 4, poz. 8.
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sprawach rozpatrywanych przez NSA, zarowno na posiedzeniach niejawnych, jak i na
rozprawie!’?®. Co do zasady nieobecnosé prokuratora nie wstrzymywala rozpoznania sprawy
przez sad administracyjny. Odnosito si¢ to zarowno do jego nieobecnosci na rozprawie, jak i
nieobecnosci w czasie posiedzenia niejawnego, na ktorym NSA rozstrzygal o odrzuceniu
skargi albo tez o wyznaczeniu terminu rozprawy'’?’. Nie odnosito sie to jednak do sytuacji,
jezeli postepowanie sagdowe zostato wszczete na skutek skargi prokuratora, gdy sad uznat
udzial prokuratora za potrzebny, a takze wowczas, gdy przez inne uprawnione podmioty
zostala zaskarzona decyzja wydana w postepowaniu administracyjnym, w ktorym prokurator

brat udziat!’%,

Konsekwencja uregulowania pozycji prokuratury w ustawie o NSA bylto uchwalenie
ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. 0 zmianie ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej!’®. Jej celem byta harmonizacja przepiséw ustawy o Prokuraturze PRL z 1967 r. z
nowelizacja k.p.a.1”®® W wyniku jej przyjecia, punkt 7 ust. 1 art. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia
1967 r. o Prokuraturze PRL'®! tworzyt dla prokuratorow prawo zaskarzania do sadu
niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych oraz udziat w postgpowaniu sagdowym w
sprawach zgodno$ci z prawem tych decyzji. Natomiast art. 41 ustawy o Prokuraturze PRL
otrzymatl nastepujace brzmienie: ,,prokurator kontroluje przestrzeganie prawa przez organy
panstwowe 1 inne panstwowe jednostki organizacyjne, z wylaczeniem naczelnych i1
centralnych organow panstwowych, terenowych organéw wiladzy panstwowej oraz sadow, a
w zakresie wykonywania funkcji administracji panstwowej oraz dzialalnosci gospodarczej -
kontroluje takze przestrzeganie prawa przez organizacje zawodowe, spotdzielcze,

samorzadowe i inne organizacje spoteczne”!’2,

W kontekscie pozycji prokuratora w
postepowaniu przed NSA, A. Zielinski stwierdzil, ze jest ona szczegolnal’®. Wynikato to z
faktu, ze prokuratorowi przystugiwato uprawnienie do wniesienia skargi takze od ostatecznej
decyzji pierwszej instancji (a nie tylko po wyczerpaniu toku instancji), a takze mogt on

wnies¢ skarge w ciggu szesciu miesiecy od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji stronie (co

1726 Zoh. H. Starczewski, Rola prokuratora w postepowaniu administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 186.

1727 Zob. H. Starczewski, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym i sqgdowo-administracyjnym,
PP 1980, nr 7, s. 27.

1728 70h. B. Czapski, Prokurator w postepowaniu administracyjnym, PP 1982, nr 3, s. 55.

1729 Dz.U. Nr 4, poz. 9.

1730 Zoh. H. Starczewski, Rola prokuratora w postepowaniu administracyjnym, PiP 1980, z.7,s.30in.

1731 Dz.U. Nr 13, poz. 55.

1732 Art. 41 ustawy o Prokuraturze PRL.

1133 A, Zielinski, Postgpowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 108- 109.
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do zasady pozostate podmioty mogly wnie$¢ skarge w ciagu 30 dni)!"**. W ocenie H.
Starczewskiego ustawa o NSA z 1980 r. rozszerzyla o jedng z form kompetencje prokuratury
w zakresie stania na strazy przestrzegania praworzadnosci ludowej w PRL3®, Natomiast
Prokurator Generalny Lucjan Czubinski w kontekscie nowelizacji ustawy o k.p.a. oraz ustawy
o Prokuraturze PRL zawracal uwage na fakt zwickszenia si¢ mozliwosci wspotdziatania
Prokuratury z innymi organami panstwowymi ,,w zakresie pogl¢biania praworzadnos$ci” oraz

zwigkszenia efektywnosci w tych procesach’3®,

Skarge na decyzje organu administracji panstwowej mozna byto wnie$¢ wylgcznie po
wyczerpaniu toku instancji w postepowaniu administracyjnym, chyba, ze skarge wnosit
prokurator (art. 150° ustawy o NSA)!"*’. W zakresie terminéw wniesienia skargi, ustawa
wskazywala, ze nalezato ja wnies¢ do sadu administracyjnego w ciagu trzydziestu dniu od
dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji administracyjnej ( art. 150'° § lustawy o NSA)"8,
przy czym termin do wniesienia skargi przez prokuratora wynosit natomiast sze$¢dziesiat dni
(Artykut 150%° § 2 ustawy o NSA)7%. Skargi nie mozna bylo wnie$é jezeli whasciwy organ
administracji panstwowej wszczal postepowanie celem zmiany, uchylenia lub stwierdzenia
niewaznosci decyzji albo kiedy wznowit on postepowanie (art. 150%° § 3 ustawy o NSA)"4,
Skarge na decyzj¢ administracyjng wnosi¢ nalezato za posrednictwem organu, ktory ja wydat.
Postgpowanie przed NSA jak zauwazyl T. Wo$ ,,oparte zostato w pelni 1 konsekwentnie na
zasadzie skargowos$ci”!’#!. Skarge do NSA moglt wnies¢ wylacznie legitymowany podmiot,
€0 Oznaczato, ze w zadnym przypadku postgpowanie przed NSA nie moglo zosta¢ wszczete z

urzedu'’#2,

Skarge do sadu administracyjnego nalezalo wnie$¢ za posrednictwem organu
administracji pafstwowej, ktory wydal zaskarzong decyzje w ostatniej instancji (art. 150 § 1
ustawy o NSA)}*3. Organ administracji byl zobowiazany woéwczas do przekazania skargi

wraz z aktami sprawy do sadu administracyjnego, w terminie trzydziestu dni od jej

1734 Ibidem.

1135 H. Starczewski, Udzial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym i sqdowo- administracyjnym, PP
1980, nr 7, s. 18.

1736 1., Czubinski, Aktualne zadania Prokuratury w zakresie strzezenia praworzqdnosci, PP 1980, nr 11, s. 6-7.
1737 7ob. B. Adamiak, Wadliwosé¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 154.

1738 Dz, U. Nr 4, poz. 8.

1739 1hidem.

1740 1hidem.

1741 7ob. T. Wo$, Zwigzki postepowania administracyjnego i sgdowo-administracyjnego, Warszawa-Krakow
1989, s. 18.

1742 Ibidem.

1743 Dz. U. Nr 4, poz. 8.
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wniesienia. Posiadat on jednak prawo do zmiany lub uchylenia zaskarzonej decyzji, jezeli
uznal w catosci skarge za stuszng. W tym przypadku organ administracji publicznej nie
nadawat skardze dalszego biegu. Konstrukcja taka tworzyla dla organow administracji
panstwowej dodatkowa mozliwos¢ samokontroli swoich rozstrzygnie¢'’#4. Wedtug P.
Sarneckiego bylo to dziatanie profilaktyczne NSA, ktore polegalo na tym, Ze organ
administracji publicznej, ktory wydat wadliwa i1 zaskarzong decyzj¢, mogt w ramach

samokontroli, pod wptywem autorytetu NSA, wnikliwiej odnies¢ sie do zarzutow strony*’*.

Przekazujac skarge do sgdu administracyjnego, organ administracji byt obowigzany
wnie$¢ rownoczesnie odpowiedz na t¢ skarge. Regulacja ta wywotala jednak rozbieznosci w
praktyce organéw administracji panstwowej i orzecznictwie NSA!'#®. Prokurator Bolestaw
Czapski konstrukcje wnoszenia skargi za posrednictwem organu administracji, ktory wydat
ostateczna decyzje ocenit jako stuszng, ale zwracal uwage na to, ze w praktyce istniaty w tym
zakresie znaczne ograniczenia. Na przyktad dziatajacy w trybie nadzoru organ administracji
panstwowe] wyzszego stopnia (jak rowniez organ naczelny w sprawie przez siebie
rozpoznanej) nie byt wtadny do uchylenia ani zmiany decyzji ostatecznej, jesli w konkretnym
przypadku nie istnialy podstawy do wydania postanowienia 0 wznowieniu postepowania w
mysl k.p.a. oraz nie wypekione zostaly okreslone przestanki z art. 154 k.p.a., art. 155 k.p.a.,
ktore okreslaty uprawnienia stron w kontek$cie zmiany lub uchylenia decyzji, a takze art.163
k.p.a., ktory wskazywat przepisy szczegdlne w tym zakresie'’*’. Zbieznos¢ kompetencji sadu
administracyjnego i1 organu administracji panstwowej w ramach instytucji samokontroli
wystagpi¢ miala najpetniej jedynie, gdy zachodzily podstawy do stwierdzenia niewaznoS$ci
decyzji z przyczyn wskazanych w art. 156 § 1 k.p.a.}’#® Poza tym H. Starczewski zwracat
uwage, ze interpretacja k.p.a., dokonana przez B. Czapskiego, odzwierciedlata poglad tylko
cze$ci organéw administracji panstwowej, gdyz byly tez takie, ktore art. 200 § 2 Kk.p.a.
traktowaly jako samodzielna podstawg uchylenia badz zmiany zaskarzonej decyzji do

k.p.al™

173 R.J. Roesler, Podstawowe elementy konstrukcji prawnej skargi do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, s. 106.

1745 P, Sarnecki, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania Naczelnego Sqdu Administracyjnego, , Krakowskie
Studia Prawnicze” 1984, s. 38.

1746 Zob. H. Starczewski, Uchylenie lub zmiana decyzji administracyjnej zaskarzonej do Naczelnego Sqdu
Administracyjnego (art. 200 k.p.a.), PP 1982, nr 7, s. 52.

1747 B. Czapski, Uwagi do kodeksu postepowania administracyjnego na tle praktyki, PP 1982, t. 2, s. 41-42.

1748 1bidem, s. 43.

174 H, Starczewski, Uchylenie lub zmiana decyzji administracyjnej zaskarionej do Naczelnego Sqdu
Administracyjnego (art. 200 k.p.a.), PP 1982, nr 7, s. 53.
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Whiesienie skargi na decyzj¢ administracyjng nie wstrzymywato jej wykonania.
Jednakze organ administracji panstwowej przed przekazaniem skargi do sagdu mogt z urzedu
lub na wniosek skarzacego wstrzymaé¢ wykonanie zaskarzonej decyzji (art. 1502 § 1)17°0,
Natomiast po przekazaniu skargi do sadu administracyjnego, o wstrzymaniu zaskarzanej
decyzji orzeka¢ mogt sad na posiedzeniu niejawnym. Po wniesieniu skargi sad
administracyjny na posiedzeniu niejawnym odrzucat skarge jesli zostala ona wniesiona po
uptywie terminu do jej wniesienia lub byla z innych przyczyn niedopuszczalna, a takze gdy
skarzacy nie uzupehit w wyznaczonym terminie takich brakow skargi, ktore uniemozliwiajg
nadanie jej dalszego biegu. Jesli nie zachodzity wyzej wymienione przestanki woéwczas sad

1751 s3d administracyjny mogt

wyznaczat rozprawe. Jednakze, zgodnie z art. 150° § 2 ustawy
na posiedzeniu niejawnym przywroci¢ termin do wniesienia skargi z przyczyn i w trybie
przewidzianym w Kodeksie postepowania cywilnego. O terminie posiedzenia niejawnego sad

administracyjny zawiadamiat prokuratora.

Na podstawie art. 150! ustawy o NSA z 1980 r., sad administracyjny nie byt
zwigzany granicami skargi. Oznaczalo to, ze sad mogt bada¢ w petnym zakresie zgodno$¢
zaskarzanej decyzji z prawem. Mogl wigc uwzgledni¢ skarge na decyzj¢ administracyjna, na
podstawie innych uchybien i zarzutéw niz te, ktore zostaly przytoczone w tresci skargi'’®2,
NSA mogt tez, na co zwracal uwage J. Pietraszewski: ,,wyda¢ orzeczenie innej tresci niz to, o
jakie wnosit skarzacy”'’®3. T. Zyznowski zaznaczyl przy tym, ze sad administracyjny nie byt
robwniez zwigzany treScig, OKreslonego w skardze przez strong, Sposobu wzruszenia
zaskarzonej decyzji*’™*. NSA w uzasadnieniu do wyroku z dnia 29 maja 1989 r. stwierdzit, ze
niezwigzanie granicami skargi oznacza, ze ,,rozpoczynajac spraw¢ Sad ma prawo i obowigzek
wzig¢ pod uwage — niezaleznie od zarzutow skargi — wszystkie okoliczno$ci prawne i
231755

faktyczne, ktére moga mie¢ wptyw na ocen¢ zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji

Konstrukcja taka zapewniata, wigc wigkszy stopien ochrony dla skarzacego, ale w szerszym

1750 Dz, U. Nr 4, poz. 8.

1751 Dz, U. Nr 4, poz. 8.

1152 Wspotczesnie, zgodnie z art. 134 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powolang podstawg prawng, z zastrzezeniem art. 57a ustawy. Na zasadzie
wyjatku, zgodnie z art. 57 tej ustawy, w przypadku skarg na pisemng interpretacje przepisOw prawa
podatkowego wydang w indywidualnej sprawie, opini¢ zabezpieczajaca i odmowe¢ wydania opinii
zabezpieczajacej, sad administracyjny jest zwigzany zarzutami skargi oraz powotang podstawa prawna.

1753 ], Pietraszewski, Podstawy zaskarzenia, forma, tres¢ i skutki prawne orzeczer Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Kodeks administracyjny po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 98.

154 T, Zyznowski, Skarga na decyzje administracyjne w S$wietle przepisow ustawy o Naczelnym Sqdzie
Administracyjnym, OMT 1980, nr 6, s. 13.

1755 Wyrok NSA z dnia 29 maja 1989 r. | SA 1278/88, [w:] ONSA, Warszawa 1991, t. 1/1989, s. 268.
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znaczeniu miata wzmacnia¢ rowniez pozycj¢ sadu administracyjnego wobec decyzji organow
administracji panstwowej 1 tym samym stanowita wazny element wzmacniajacy
praworzadnos$¢. W zwigzku z tym Jan Zimmermann uznal, ze: ,,Nie ma zwigzania sadu ani
zakresem skargi, ani zakresem decyzji, nie ma wyraznego i calkowitego zwigzania stanem
faktycznym ustalonym przez organ administracyjny”'’®. W zwigzku z tym ,ostateczng
granicg dziatania sadu” miata by¢ granica sprawy administracyjnej'”’. Zdaniem Andrzeja N.
Wroéblewskiego wyktadnia granic sgdowego rozpoznania skargi mogla by¢ ujeta wedlug
koncepcji podmiotowej lub przedmiotowejl’®. Zgodnie z pierwsza z nich, sad
administracyjny nie byl zwigzany tre$cig skargi, ktéra zostata sformulowana przez strong
skarzaca, 1 moze poza t¢ tres¢ wykroczy¢. W tym przypadku ,,granice skargi oznaczyta strona
skarzaca, ktora sformutowata zarzuty wedhug wlasnej oceny treéci zaskarzonej decyzji”*"°.
W takiej sytuacji sad administracyjny obejmowal swoja kontrola ,nie tylko zaskarzona
decyzj¢ ostateczng, lecz takze poprzedzajaca ja decyzje organu I instancji, przy czym-
niezaleznie od treSci zarzutow-bada zawarte w tych decyzjach rozstrzygniecia tacznie z

poprzedzajacym je postepowaniem administracyjnym”’®,

Natomiast wedhug tzw. interpretacji przedmiotowej o treSci skargi miato przesadzac
to, co zostalo zawarte w tresci decyzji administracyjnej’®!. Wedtug tej koncepcji granice
skargi wyznaczatyby tre$¢ rozstrzygnigcia zawartego w konkretnej decyzji. Problemem
okreslenia granic rozpoznawania skargi przez NSA zajal si¢ rowniez Zygmunt Matynia w
zwigzku z zasada reformationis in peius. Odniost si¢ on krytycznie do pogladu Stawomira
Dalki o tym, ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed NSA jest mozliwosé
zastosowania zakazu dla tej zasady'’®2. Z. Matynia uznal, Ze granice rozpoznania skargi

wyznaczato uprawnienie sadu do kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej!’®.

Zgodnie z tym zgodno$¢ z prawem miata by¢ wigc granica®’®,

17%6 3, Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 137.

1757 Ibidem.

1758 A. N. Wroblewski, Granice skargi a granice jej rozpoznania (Problemy stosowania art. 206 k.p.a.), PiP
1984, z.1, s. 68.

1759 |bidem.

1760 |pidem.

1761 |bidem.

1762 7o0b. S. Dalka, Mozliwosci stosowania zakazu reformationis in peius przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym, PiP 1985, z. 11-12, s. 98-108.

1763 7. Matynia, W sprawie mozliwosci stosowania zakazu reformationis in peius przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym (Polemika), PiP 1987, z. 1, s. 94-95.

1764 Ibidem, s. 94.
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NSA, na podstawie art. 150 ustawy o NSA, uwzgledniajac skarge moégt uchylié
zaskarzong decyzj¢ w catosci lub w czesci, a ,,w miar¢ potrzeby réwniez decyzje wydang
przez organ pierwszej instancji”’®®. Ponadto NSA, w zakresie orzeczenia co do
uwzglednienia skargi, mogt stwierdzi¢ niewazno$é badz niezgodnosci decyzji z prawem?’®®,

Decyzja podlegata uchyleniu, jesli NSA stwierdzit:

1) naruszenie prawa materialnego, chyba, ze naruszenie to nie miato wptywu na wynik

sprawy;

2) naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania, w zwigzku z
wyjsciem na jaw istotnych dla sprawy nowych okolicznosci faktycznych lub nowych
dowodow, ktore istniaty w dniu wydania decyzji, a nie byty znane organowi lub w zwiagzku z
tym, ze decyzja zostatla wydana bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego

organu;

3) inne naruszenie przepisOw postepowania administracyjnego, ktére miaty istotny

wptyw na wynik sprawy.

Zgodnie § 3 art. 150 ustawy o NSA, NSA mogt stwierdzi¢ niewaznosé decyzji,
przypadku jesli zaszty przyczyny, ktore zostaty okreslone w § 1 art. 137 tej ustawy. Stanowito
to odwotanie do nowej regulacji k.p.a., ktora zawierala katalog przyczyn na podstawie
ktérych organ administracji panstwowej mogt stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji. W zwiagzku z

tym niewazno$¢ decyzji administracyjnej mozna bylto stwierdzi¢, jezeli:
1) zostata ona wydana z naruszeniem przepisow o wlasciwosci;
2) zostata ona wydana bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa;
3) dotyczyta sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzjg ostateczna,
4) zostata skierowana do osoby nie bedacej strong w sprawie;
5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma trwaly charakter;
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

7) zawierala wade, powodujaca jej niewazno$¢ z mocy prawa.

1765 ., Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 197.
1768 |pidem.
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W orzeczeniu uwzgledniajacym skarge NSA orzekal od organu administracji
panstwowej, ktory wydat zaskarzong decyzjg, zwrot kosztow postgpowania na rzecz
skarzagcego. Natomiast ocena prawna, ktora zostala wyrazona W o0rzeczeniu sadu
administracyjnego, miata wigza¢ w sprawie ten sad oraz organ administracji panstwowej. W
art. 150%° ustawy zostata uregulowana kwestia odszkodowania, ktore moglto byé przyznane
dla strony w dwoch przypadkach. W pierwszych z nim, gdy sad administracyjny w swoim
orzeczeniu uchylit zaskarzong decyzje, a organ administracji panstwowej rozpatrujac sprawe
ponownie, umorzyl postgpowanie. W drugim z nich, kiedy w orzeczeniu sad administracyjny
stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonej decyzji z powodu naruszenia przepisu art. 137 § 1 k.p.a.
albo stwierdzit, w mys$l art. 138 § 2, ze decyzja wydana zostala z naruszeniem przepisu art.
137 § 1 k.p.a. Po ziszczeniu si¢ jednej z sytuacji, stronie, ktora poniosta szkode na skutek
wydania lub uchylenia albo stwierdzenia niewaznosci tej decyzji, stuzy¢ miato roszczenie o
odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkodg, chyba, ze ponosita ona wing za powstanie
okolicznosci stanowigcych podstawe uchylenia lub stwierdzenia, ze decyzja wydana zostata z

naruszeniem przepisu art. 137 § 1 k.p.a.

W art. 150?22 ustawy z 1980 r. zastosowano instytucje odestania do przepisow kodeksu
postgpowania cywilnego. Zgodnie z tg3 normg, w sprawach, ktore nie zostaty uregulowane w
dziale ustawy pt. Zaskarzanie decyzji do sqdu administracyjnego, mialy by¢ stosowane
odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania cywilnego. Rozpoznanie skargi miato
nastepowac z kolei na podstawie przepisow tego Kodeksu o postgpowaniu rewizyjnym. Adam

1767

Zielinski napisat, Zze o zastosowaniu instytucji odestania do k.p.c. zadecydowatly cztery

powody:

1) k.p.c. opieral si¢ na ,bardzo konsekwentnej i gleboko przemyslanej koncepcji
merytorycznej”, a jego zastosowanie realizowalo poza tym wymagania ujgte w
postanowieniach Paktow Praw Czlowieka, zwlaszcza okre§lonych w art. 14

Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych;

2) che¢ traktowania NSA 1 realizowanej przez niego sagdowej kontroli administracji

jako integralnego elementu polskiego systemu sadowego, a nie ,,emanacji administracji”;

3) che¢c jednolicenia stanu prawnego PRL; A. Zielinski stwierdzil, ze: ,,Odwotanie si¢

do k.p.c. oznacza przy tym nie tylko odwotanie si¢ do bezposredniego tekstu przepisoéw, ale

1767 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks Postepowania Cywilnego, Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm.
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réwniez do wynikow wyktadni tych przepisow, dokonywanej przez doktryng i orzecznictwo.

Tworzy si¢ zatem jednolito$¢ prawa o bardzo trwatych podstawach”;

4) legislacyjne, gdyz regulacja k.p.a. o sadowej kontroli administracji miata stanowic
»clement dodatkowy”; A. Zielinski uznal, ze: ,,Trzeba byto wiec znalez¢ takie rozwigzanie, w
ktorym reglamentacja tego elementu dodatkowego nie przyttoczylaby w sensie ilosciowym

reglamentacji pozostatych zagadnien™ %,

W ,,Raporcie o stanie prawa” z grudnia 1985 r. zwrocon0o uwage, ze dotychczasowa
dziatalno$¢ NSA wskazuje na koniecznos$¢ przygotowania i uchwalenia odrgbnej regulacji w
zakresie postgpowania przed NSA. W zwigzku z tym uznano, ze: ,,Chodzi tutaj o
uregulowanie zupelne, bez techniki odestan do innych aktow prawnych, postepowania przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym, bgdacym wylacznie sadem kasacyjnym wraz z
wprowadzeniem takich postanowien, ktore wzmocnig efektywno$¢ oddziatywania na organy
administracyjne. Obowigzujace przepisy nasuwajg szereg watpliwosci interpretacyjnych, w
zwiazku z czym Sad Najwyzszy rozstrzyga pytania prawne, ustanawia zasady prawne. Nie s3
to tego rodzaju watpliwosci interpretacyjne, ze uchwalenie zasady prawnej spowoduje ich
rozwianie; bo wprawdzie praktyka sadowa bedzie ujednolicona, ale spoér o tres¢ przepiséw
bedzie nadal trwat i moze doprowadzi¢ do formutowania nowych zasad prawnych”’®, A,
Zielinski, bedac prezesem NSA, uwazal jednak, Ze zastosowanie k.p.c. w utworzonym w
1980 r. NSA bylo bardzo pozytywne, gdyz gwarantowato pelne funkcjonowanie zasady
kontradyktoryjnosci w postepowaniu przed tym sadem®’’®. Lepiej bylo wiec korzysta¢ z
wielkiego dorobku cywilistycznego, niz od razu w 1980 r. tworzy¢ ,,z niczego” kompleksowa

procedure postepowania sgdowoadministracyjnego®’’.

Nowelizacja k.p.a. z 1980 r. wprowadzita rowniez instytucj¢ sygnalizacji,
wykonywanej przez NSA. Zgodnie z art. 150%° ustawy o NSA, w razie stwierdzenia w toku
postepowania sagdowego istotnego uchybienia w pracy organu administracyjnego, ktory wydat
zaskarzong decyzje, albo wadliwosci lub niezgodnosci z wustawg przepisow aktu
wykonawczego, Stanowigcego podstawe wydania decyzji — sad administracyjny miat
zawiadomi¢ o tym organ, ktorego dotyczy skarga, oraz wtasciwy organ wyzszego stopnia, a

gdy chodzi o niezgodnos¢ aktu wykonawczego z ustawg — takze organ, ktory wydat ten akt.

1768 A Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 102-103.

17188 Zob. Raport o stanie prawa pod ogdlnym kierownictwem prof. dr S. Zawadzkiego, Warszawa 1985, s. 55.

1170 Informacja z osobistej rozmowy autora rozprawy z A. Zielinskim z dnia 10 lipca 2019 .

71 1bidem.
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W zwigzku z tym NSA moégl dokona¢ dwoéch rodzajow sygnalizacjil’’2. Po pierwsze, w
przypadku stwierdzenia istotnych!’”® uchybien w pracy organu administracji, a po drugie, w
przypadku stwierdzenia wadliwosci lub niezgodnos$ci z ustawg aktu wykonawczego, ktory
stanowit podstawe wydania decyzji'’’*. Wedlug A. Bromera: ,,W obydwu wypadkach
stwierdzone wadliwosci musza si¢ wigza¢ z >>tokiem postgpowania sgdowego<<, a wiec
wynika¢ z okolicznos$ci ujawnionych na podstawie akt administracyjnych (nie wylaczajac
samych rozstrzygnie¢ administracyjnych i ich motywacji), jak tez ewentualnych uchybien po
whniesieniu skargi do sadu. Chodzi tu w szczegdlnosci o nieterminowe udzielenie odpowiedzi
na skarge, niewltasciwe skompletowanie akt sprawy czy niezastosowanie si¢ do polecen sadu
tak przed wyznaczeniem rozprawy, jak i w toku rozprawy sadowej”1’”. Autor ten instytucje
sygnalizacji zaliczal do funkcji kontrolno-inspirujacej NSA. Do wad tego uregulowania
zaliczatl to, ze ustawodawca nie przewidzial obowigzku udzielenia NSA odpowiedzi, po
stronie adresata sygnalizacji, co do sposobu jej wykorzystania. Pisal w tym kontekscie, ze:
,Brak ustawowo okre§lonego obowigzku oraz terminu udzielenia odpowiedzi stawia NSA w
gorszym potozeniu niz rzecznika praw obywatelskich czy organy prokuratorskie
sygnalizujace nieprawidlowosci w drodze sprzeciwu lub wystapienia”*’’®. Poglad taki
wydawat si¢ w petni uzasadniony, ale z drugiej strony, bioragc pod uwage, ze powotanie NSA
byto pewnego rodzaju kompromisem, wydaje si¢, ze wpisanie obowigzku odpowiedzi, co do
sygnalizacji, mogto by¢ potraktowane jako poglebiona ingerencja sagdu administracyjnego w

funkcjonowanie administracji panstwowe;.

Wedlug materiatow zgromadzonych w archiwum zakladowym NSA w 1981 r.

opracowano 48 sygnalizacji, z czego najwigcej wystano do Ministra Administracji,

1772 A, Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 83.

173 Termin ,,istotne” wskazywat na ograniczenie w dowolnym stosowaniu stwierdzania uchybief i mozliwosci
w zwigzku z tym wydaniem postanowien sygnalizacyjnych.

1774 Ibidem.

1775 Ibidem.

1778 |bidem, s. 85. Wspotczesnie instytucje sygnalizacji sensu stricto w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
reguluje art. 155 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi,
Dz.U. Nr 153, poz. 1270. Jej art. 155 § 1 brzmi: ,,W razie stwierdzenia w toku rozpoznawania sprawy istotnych
naruszen prawa lub okolicznosci majacych wptyw na ich powstanie, sktad orzekajacy sagdu moze, w formie
postanowienia, poinformowaé¢ wlasciwe organy lub ich organy zwierzchnie o tych uchybieniach”. Natomiast
organ administracji, ktory otrzymat postanowienie sygnalizacyjne, obowigzany jest je rozpatrzy¢ i powiadomic
w terminie trzydziestu dni sad o zajetym stanowisku, a w razie niezastosowania si¢ do tych obowigzkow, sad
moze orzec 0 wymierzeniu organowi grzywny. Zob. O. Kazalska, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2019, s. 124-125, Praca doktorska napisana pod kierunkiem prof. UW dr. hab.
Ryszarda Piotrowskiego i obroniona w Instytucie Nauk o Panstwie i Prawie WPiA UW. Praca dostgpna online:
https://depotuw.ceon.pl/bitstream/handle/item/3466/0lga%20Kazalska.%20Funkcja%20sygnalizacyjna%20Tryb
una%c5%82u%20Konstytucyjnego.pdf?sequence=1, dostgp: 1.02.2020 r.

311



Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska (14 sygnalizacji)*’”’, a odpowiedz uzyskano
tylko na 29 sygnalizacji. W 1983 r. sporzadzono natomiast 55 wystapien, a w 1984 r. 56178,
W dokumencie pt. ,,Analiza orzecznictwa NSA i jego wykorzystanie w doskonaleniu
administracji (1983-1984)” sygnalizacje okre$lono jako ,,bezposredni srodek oddzialywania
profilaktycznego™ na administracje¢, ktory sporzadzano na podstawie uchybien stwierdzonych
przez Sad w indywidualnej sprawie, albo na podstawie wigkszej ilosci podobnych
przypadkow, co powodowato, ze sygnalizacja miata charakter uogoélniajacy®’’®. W praktyce
dziatalno$ci NSA sygnalizacje przybieraly najczesciej forme postanowien sygnalizacyjnych
wydawanych przez ten Sad, ale rzadziej zdarzaty si¢ rowniez tzw. notatki sygnalizacyjne. Np.
w dniu 29 grudnia 1989 r. prezes OZ w Lublinie przestal do NSA w Warszawie 2 odpisy
takich notatek, ktore zostaty skierowane do wojewody lubelskiego, ministrowi rolnictwa,
lesnictwa i gospodarki zywno$ciowej oraz prokuratorowi wojewodzkiemu w Lublinie, W
zwigzku z okre$lonymi uchybieniami w postepowaniu, ktore dokonat Wydzial Rolnictwa,

Lesnictwa, Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu Wojewddzkiego w Lublinie!’®,

Wysoko$¢ wpisow od whniesienia skargi do NSA regulowato rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 30 sierpnia 1980 r. w sprawie wpisu od skarg na decyzje
administracyjne'’8l. Zgodnie z § 1 rozporzadzenia od skargi na decyzje administracyjna byt
pobierany wpis stosunkowy lub staty. Wpis stosunkowy pobierano w sprawach, w ktorych
przedmiot sporu dotyczyl naleznosci pienigznych albo praw majatkowych, jezeli wartos$¢ tych
praw zostata okreslona w postepowaniu administracyjnym lub ,,jezeli byta oczywista” (ust. 2

§ 1 rozporzadzenia). Zgodnie z § 1 ust. 3 rozporzadzenia wpis stosunkowy wynosit:
1) przy wartosci przedmiotu sporu do 50 000 zt wiacznie — 5%, nie mniej jednak niz 600 zt;

2) przy warto$ci przedmiotu sporu ponad 50 000 zt do 100 000 zt wiacznie — 5%, nie mniej
jednak niz 2 000 zi;

3) przy wartosci przedmiotu sporu ponad 100 000 zt — 3%, nie mniej jednak niz 4 000 zt.

1777 NSA w Warszawie, Akta Prezydialne, Kat. Sygnalizacje- opracowania, informacje na temat wystapien NSA
1981r., sygn. 536/178, k. 1.

1778 NSA. Biuro Orzecznictwa. Kat. A, Opracowania dotyczace prawa administracyjnego przygotowane w
Biurze Orzecznictwa i poza NSA- analizy, notatki, informacje o wazniejszych rozstrzygnieciach NSA,
korespondencja 1984-1994, sygn. 722/9, k. 711.

1779 |bidem.

1780 NSA. Biuro Orzecznictwa. Kat. A. Wystgpienia sygnalizacyjne NSA do organow pafistwowych 1988-1989,
sygn. 657/5, k. 560.

1781 Dz.U. Nr 20, poz. 73.
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W sprawach innych, niz okreslone w § 1 ust. 2 rozporzadzenia, jak rowniez w
sprawach ze skargi na niewydanie decyzji w terminie, pobierano wpis w wysokosci 600 zt
(wpis staly). Do uiszczenia wpisu wzywal przewodniczacy wydziatu NSA, po otrzymaniu
przez ten Sad skargi wraz z aktami sprawy od organu administracji panstwowej. Wpis
nalezalo ui§ci¢ w kasie NSA, na rachunek bankowy tego sadu albo znakami optaty sadowe;j.
Oprocz tego wpis mozna byto uisci¢ w kasach sadow wojewddzkich albo rejonowych. Do
1989 r. Rozporzadzenie to zmieniano dwukrotnie. Na podstawie Rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 22 stycznia 1987 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie wpisu do skarg

na decyzje administracyjnel’®2

wysokos¢ wpisu statego podniesiono do 2 000 zt., a zgodnie z
Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 listopada 1989 r. zmieniajagcego rozporzadzenie
w sprawie wpisu od skarg na decyzje administracyjne'’® wysokos$¢ wpisu stosunkowego i

statego. Wysokos$¢ wpisu statego okreslono na kwote 6 000 zt.

4.2.5 Regulaminy Naczelnego Sadu Administracyjnego

Szczegotowe regulacje dotyczace funkcjonowania NSA zawieraly odpowiednie
Regulaminy, ktore w formie zarzadzenia wydane zostaly przez Ministra Sprawiedliwosci.
Mowa 0 zarzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 czerwca 1981 r. o biurowosci

Naczelnego Sadu Administracyjnego®’®*

, Zarzadzeniu Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 2 lipca
1981 r. Regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie administracji sadowe;j i
nadzoru'’® oraz o zarzadzeniu Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 26 lutego 1982 r. Regulamin

czynnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego®’®®.

Prace nad zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci w zakresie biurowosci NSA
rozpoczely sie najpewniej w kwietniu lub maju 1980 r. W dniu 20 maja 1980 r. wicedyrektor
Gabinetu Ministra Sprawiedliwosci Marek Czecharowski przekazal do Departamentu
Prawnego MS gotowy projekt dokumentu w celu zgloszenia ewentualnych uwag!’®’. Ich

wymiana i konsultacja pomiedzy Gabinetem Ministra Sprawiedliwosci a Departamentem

1782 Dz, U. Nr 2, poz. 11.

1783 Dz. U. Nr 63, poz. 381.

1784 Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 czerwca 1981 r. o biurowosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego, [w:] Naczelny Sgd Administracyjny. Zbior przepiséw. Opracowat Henryk Starczewski
wedlug stanu prawnego na dzien 1 .VII. 1983 r., Warszawa 1983, s. 71.

1185 Zarzqdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 2 lipca 1981 r. Regulamin Naczelnego Sqdu
Administracyjnego w sprawie administracji sqdowej i nadzoru, [W:] Naczelny Sqgd Administracyjny. Zbior
przepisow. Opracowal Henryk Starczewski wedlug stanu prawnego na dzien 1 .VII. 1983 r., Warszawa 1983, s.
52.

1786 M.P. Nr 9, poz. 63.

1787 AAN, MS, sygn. 50/142, k. 1.
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1788

Prawnym MS odbyta si¢ w lipcu i sierpniu 1980 r.”"*°, a nastepnie w pazdzierniku 1980 r.

przekazano projekt do dalszych konsultacji z NSA oraz Ministerstwem Administracji,

Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska'’®

. Jedng z nazw, ktorg rozwazano dla
konsultowanego dokumentu byla ,jinstrukcja o biurowosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego”!’®. Ostatecznie Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 czerwca
1981 r. o biurowosci Naczelnego Sadu Administracyjnego skladato si¢ z trzech dziatow:
Biurowos$¢ w sprawach sadowych, Biurowo$¢ w sprawach administracji sadowej 1 nadzoru
oraz Przepisy koncowe. Dziat pierwszy obejmowat z kolei nastepujace rozdzialy: akta,
przyjmowanie i wysyltanie korespondencji, obieg pism i sporzadzanie dokumentoéw, ksiegi
biurowe (regulujacy kwestie repertoriow i ksigg pomocniczych). Dzial drugi nie posiadat
rozdziatow 1 regulowat gléwnie kwestie prowadzenia, wedlug ustalonych wzoréw, ksiag
biurowych oraz innych urzadzen ewidencyjnych w sprawach administracji sadowej i nadzoru.
Zgodnie z tymi przepisami NSA prowadzil nastepujace urzadzenia ewidencyjne: dziennik
korespondencji ogoélnej, dziennik posiedzen kolegium administracyjnego, wykaz skarg i
wnioskoéw dotyczacych Sadu oraz skorowidz alfabetyczny osob skarzacych si¢ 1 sktadajacych
wnioski, wykaz postanowien sygnalizacyjnych, kartoteke, rejestr 1 skorowidz alfabetyczny
pracownikow sadu, inne wykazy dotyczace spraw kadrowych i pracowniczych, zeszyt
kontrolnych pieczgci urzgdowych oraz ewidencje spraw dyscyplinarnych. Rozporzadzenie
zawieralo rowniez zalacznik pt. ,,Wykaz symboli spraw w Naczelnym Sadzie

Administracyjnym”, ktore miaty by¢ wykorzystywane dla celow ewidencyjno-statystycznych.

Projekt regulaminu NSA w sprawie administracji sadowej i nadzoru zostat przekazany
przez Dyrektora Departamentu Prawnego MS dla Dyrektora Gabinetu Ministra
Sprawiedliwo$ci, Dyrektora Departamentu Budzetowo-Gospodarczego MS, Dyrektora
Departamentu Spraw Cywilnych MS, Dyrektora Departamentu Kadr MS, Dyrektora Instytutu
Badan Prawa Sadowego'’®! i Prezesa NSA!"®? dla naniesienia ewentualnych uwag w dniu 30
grudnia 1980 r. Sktadat sie on z 68 paragrafow®’*3. Uwagi NSA dla Departamentu Prawnego
MS, co do projektu, zostaly przekazane przez jego wiceprezesa Jozefa Pietraszewskiego w
dniu 4 lutego 1981 r.1®* Zwracano w nich m.in. uwage na to, ze w regulaminie NSA w

sprawie administracji sagdowej 1 nadzoru powinna by¢ wyeksponowana jego struktura

1788 |bidem, 34.
1789 |bidem,
1790 |bidem,
1791 |bidem,
1792 |bidem,
1793 |bidem,

1794 1pidem,

7-
9.
5.
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1.
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organizacyjna oraz, ze w mysl ustawy z 1980 r. kierujacy jego Osrodkiem Zamiejscowym nie
moze posiada¢ funkcji prezesa, gdyz ten akt normatywny jej nie przewiduje. Uwagi
przekazane przez J. Pietraszewskiego zostaly uwzglednione przez MS 1 w konsekwencji 1

lipca 1981 r. Minister Sprawiedliwosci przyjal ten projekt w postaci zarzadzenia.

Zgodnie z Zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci z dnia 2 lipca 1981 r. Regulamin
Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie administracji sadowej i nadzorul’®®
administracja Sadu oraz wykonywanie nadzoru nad jego dziatalnos$cig nalezaly do prezesa. W
tym zakresie reprezentowat on Sad. Takie sformutowanie zostalo ujete W przepisach
wstepnych zarzadzenia, co podkreslié miato pozycje prezesa NSA'%. Regulamin wskazywat,
ze czynno$ci administracyjne 1 nadzorcze mogly by¢ wykonywane roéwniez przez
wiceprezesow oraz sedzidow NSA, w zakresie w jakim czynnosci te zostaly im zlecone przez

prezesa Sadu. Podstawowymi zadaniami prezesa Sadu w zakresie administracji sadowej 1

nadzoru, zgodnie z § 3 regulaminu, byto:

1) wspélpraca z organami administracji panstwowej Oraz z organizacjami

politycznymi i spotecznymi;

2) kwestia doboru kadr oraz zaspokajanie ich potrzeb bytowych, socjalnych i

kulturalnych;
3) skladanie okresowych sprawozdan Radzie Panstwa z dziatalno$ci NSA;
4) szkolenie pracownikéw sadowych;

5) opracowywanie planow we wszystkich dziatach pracy sadowe;j i stata kontrola ich

wykonania.

Wedlug za$ § 5 regulaminu, w zakresie czynno$ci nadzorczych, do prezesa sadu

nalezalo m.in.:

1) zaznajamianie si¢ z orzecznictwem, kierowanego przez niego sadu w celu

stwierdzenia, czy odpowiada ono zadaniom wymiaru sprawiedliwo$ci w PRL;

119 Zarzqdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 2 lipca 1981 r. Regulamin Naczelnego Sqdu

Administracyjnego w sprawie administracji sqdowej i nadzoru, [W:] Naczelny Sqd Administracyjny. Zbior
przepisow. Opracowat H. Starczewski wedlug stanu prawnego na dzien 1. VII. 1983 r., Warszawa, s. 52-70.

17% Konstrukcja taka nie byta natomiast przewidziana w projekcie MS z grudnia 1980 r. Zob. AAN, MS, sygn.
50/143, k. 3.
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2) badanie i kontrolowanie prawidlowosci dziatalnosci budzetowej, rachunkowe;j,

kasowej i gospodarczej sadu;
3) badanie i ocena wynikow szkolenia pracownikow sadu;
4) rozpatrywanie skarg i wnioskow;
5) wydawanie wlasciwych zarzadzen w razie dostrzezenia usterek lub uchybien;
6) dokonywanie analizy materiatow statystycznych.

Prezes NSA, zgodnie z § 8 regulaminu, mogl wystepowa¢ do Ministra
Sprawiedliwosci z wnioskiem o zwrdcenie si¢ do Sadu Najwyzszego o ustalenie wytycznych
wymiaru sprawiedliwos$ci i praktyki sagdowej, w sprawach skarg na decyzje administracyjne.
Oprocz tego, prezes NSA przedstawiat odpisy pytan prawnych oraz odpisy orzeczen Sadu, w
ktorych rozstrzygnigte zostaly zagadnienia prawne istotne dla wyktadni prawa dla Ministra
Sprawiedliwosci. Komentowany regulamin zawierat w sobie rowniez regulacje odnoszace si¢
roznych kwestii spraw osobowych, organizacyjnych i porzadku prac przewodniczacych
wydziatu, przewodniczacych posiedzenia, Biura Orzecznictwa, Biura Prezydialnego,

Sekretariatu, biura podawczego, biblioteki oraz sktadnicy akt.

Kolejne zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 26 lutego 1982 r. — Regulamin
czynno$ci Naczelnego Sagdu Administracyjnego sktadato si¢ z siedmiu rozdziatow: | Przepisy
ogdlne, II Czynnosci wstepne, Il Doreczenia, IV Posiedzenia, V Orzeczenia, VI
Zawiadamianie o niewlasciwej dziatalnosci organdow administracji panstwowej oraz o
wadliwych lub niezgodnos$ci z ustawa aktoéw wykonawczych oraz Przepisy koncowe. Pehito
ono wazng role w zakresie funkcjonowania NSA, gdyz zawieralo ono w sobie szczegdlowe

regulacje dotyczace wewngtrznych procedur postepowania w tym Sadzie.

Z punktu widzenia efektywnego 1 prawidtowego funkcjonowania administracji wazne
miejsce zajmowat rozdziat 6 regulaminu, ktory uzupetiatl regulacje ustawowe odnoszace si¢
do tzw. postanowien sygnalizacyjnych. Zgodnie z § 51 regulaminu, o stwierdzonych w toku
postepowania sgdowego istotnych uchybieniach w pracy organu administracji panstwowe;j,
ktory wydat zaskarzong decyzjg, albo o wadliwosci lub niezgodnos$ci z ustawg aktu
wykonawczego, stanowigcego podstawe wydania decyzji, zamieszcza si¢ wzmianke w
protokole lub dokonuje si¢ adnotacji w inny sposdb w aktach sprawy, po czym sporzadza si¢

postanowienie sygnalizacyjne. Postanowienie sygnalizacyjne, ktore dotyczylo istotnych
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uchybien w pracy organu administracji panstwowej powinno zawiera¢ dokladne ich
okreslenie oraz nazwe organu, w ktorego pracy one wystgpily. Postanowienie dotyczace
wadliwosci lub niezgodnosci z ustawg aktu wykonawczego powinno zawieraé w
szczegblnosci doktadne okreslenie tego aktu 1 wskazanie przepisu lub przepisow wadliwych
lub niezgodnych z ustawa. Odpisy sporzadzonych postanowien sygnalizacyjnych Prezes NSA
przekazywat wlasciwym organom. Jednocze$nie § 54 regulaminu przewidywal, ze odpisy
postanowien sygnalizacyjnych, ktorych tres¢ wedlug oceny Prezesa NSA wskazywaly na
wystepowanie problemow spotecznych lub uzasadnia z innych wzgledéw powiadomienie
naczelnych lub centralnych organéw administracji panstwowej 0 stwierdzonych uchybieniach
lub wadliwosciach, wysyla si¢ Ministrowi Sprawiedliwosci. Oprocz tego, w zwigzku z norma
z art. 211 k.p.a., na NSA cigzyt rowniez obowigzek sygnalizacji z art. 4 k.p.c., ktéry tworzyt
zobowigzanie do sygnalizowania o tym, ze osoby powolane do reprezentowania jednostKi
gospodarki uspotecznionej, bedacej strong postgpowania, nie dzialaly w sprawie, nie
przestrzegaly obowiazujacych przepisOw lub nie stosowaly si¢ do wydanych przez Sad

zarzadzen’’.

4.3 Pozycja ustrojowa Naczelnego Sadu Administracyjnego wobec Sadu

Najwyzszego oraz naczelnych organow wladzy panstwowej w PRL

SN, zgodnie z art. 5 ustawy 0 NSA z 1980 r., nadzorowat dziatalnos¢ NSA w zakresie

orzekanial’®. Nadzor ten miat byé sprawowany przez:
1) rozpoznawanie rewizji nadzwyczajnych od orzeczen NSA;
2) ustalenie wytycznych wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sagdowej;
3) podejmowanie uchwat zawierajacych odpowiedzi na pytania prawne.

W zwiazku z taka funkcjg SN wobec NSA, ustawa o NSA z 1980 r. zawierata rozdziat
3, ktéry dotyczyt zmian w ustawie o SN z 1962 r.1"®® Pierwsza zmiana dotyczyta struktury
organizacyjnej i podziatu SN. Wedlug tej regulacji SN dzieli¢ miat si¢ na: Izb¢ Cywilng i
Administracyjna, Izbe Karng, Izbe Pracy i Ubezpieczen Spotecznych oraz Izbe Wojskowa.

197 A. Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Kodeks administracyjny po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 116.

1798 Zob. M. Rybicki, Geneza i ewolucja Sqdu Najwyzszego w Polsce, [W:] Sgd Najwyzszy w PRL, Wroctaw-
Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1983, s. 41; R. Jastrzebski, 100-lecie Sqgdu Najwyzszego- geneza, organizacija,
dziatalnosé, [W:] Sqd Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej. Historia i wspotczesnosé 2007-2017. Suplement do
ksiegi jubileuszowej 90-lecia Sqdu Najwyzszego 1917-2017, Warszawa 2017, s. 130.

1799 Dz, U., Nr 11, poz. 54.
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Izba Cywilna i Administracyjna miata sprawowac, w granicach i w trybie okreslonym przez
wlasciwe przepisy, nadzor nad orzecznictwem sagdowym w sprawach cywilnych oraz w
sprawach skarg na decyzje administracyjne’®®. W zwiazku z tym M. Rybicki napisat, ze:
,,tego typu rozwigzanie stanowi wyraz kontynuacji dotychczasowej linii rozwojowej SN jako
jedynego naczelnego organu sagdowego sprawujacego zwierzchni nadzér nad orzecznictwem
wszystkich sadoéw powszechnych i szczegdlnych”'8. Z kolei L. Garlicki zwracat uwage, ze:
»(...) stosunek migdzy SN a NSA przybral charakter jedynie ograniczonej podleglosci w
sprawach polityki orzecznictwa”'8%?. Pozostale bezposrednie powiazania i stosunki z nich
wynikajace, dotyczyly bowiem relacji NSA z Rada Panstwa oraz innymi naczelnymi
organami panstwowymi'®®, Natomiast w ocenie J. Stuzewskiego, podejmowanie uchwat
zawierajacych odpowiedzi na pytania prawne ogrywac¢ miato wazng rol¢ nie tylko w stosunku
do NSA, ,lecz takze w odniesieniu do praktycznego funkcjonowania administracji
panstwowej 8%, Poglad ten uzasadnial on tym, ze: ,Po raz pierwszy bowiem w Polsce
Ludowej zarowno decyzje administracyjne, jak i prawo administracyjne zostanie poddane
surowej probie 1 ocenie sadowej z punktu widzenia prawnego. Niejednokrotnie nasuwac si¢
beda watpliwosci interpretacyjne powstajace na gruncie prawa administracyjnego.
Wyjasnienie tych watpliwosci przez obowiazujacag wyktadnie Sadu Najwyzszego przyczyni
si¢ nie tylko do bardziej wlasciwego rozumienia i stosowania prawa, lecz takze do
doskonalenia opracowan normatywnych aktéw prawnych pod katem widzenia $cistosci 1

logicznosci sformutowan”8%,

W przypadku rewizji nadzwyczajnej, zgodnie z art. 150%* ustawy o NSA z 1980 r.,
Minister Sprawiedliwosci, Pierwszy Prezes SN oraz Prokurator Generalny PRL mogli od
orzeczenia sadu administracyjnego, wydanego w wyniku skargi na decyzje administracyjna,
wnies¢ rewizje nadzwyczajng do SN, jezeli orzeczenie to razaco naruszato prawo lub interes
PRL. Zgodnie z wyktadniag dokonang przez Mieczystawa Piekarskiego: ,,Razace naruszenie

prawa jest konieczng przestankg naruszenia interesu PRL. W §wietle przewazajacego pogladu

1800 W. Berutowicz, Sqd Najwyziszy a prawidlowosé i jednolitosé stosowania prawa, NP 1983, nr 11-12, s. 12; A.
Bereza, Sgd Najwyzszy w Polsce Ludowej, [W:] Sqd Najwyiszy Rzeczypospolitej Polskiej. Historia i
wspolczesnosé¢ 2007-2017. Ksiega jubileuszowa 90-lecia Sqdu Najwyzszego 1917-2017, Warszawa 2017, s. 286-
288.

1801 M. Rybicki, Geneza i ewolucja Sgdu Najwyziszego w Polsce, [W:] Sgd Najwyziszy w PRL, Wroctaw-
Warszawa-Krakoéw-Gdansk-£6dz 1983, s. 41.

1802 |, Garlicki, Kierunki i przestanki zmian ustroju sgdéw w PRL, SP 1983, z. 2, s. 8.

1803 1hidem.

1804 J. Stuzewski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czesé druga,
red. nauk. J. Stuzewski, Warszawa 1985, s. 107.

1805 1hidem.
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naruszenie interesu PRL stanowi podstawe rewizji nadzwyczajnej nawet woéwczas, gdy nie
jest razace. Bez stwierdzenia naruszenia prawa nie mozna jednak przypisaé orzeczenia sadu
naruszenia interesu PRL. Orzeczenie bowiem zgodne z prawem jest jednocze$nie zgodne z

interesem Panstwa, w ktorego imieniu zostato wydane”8%,

W wyrokach wydanych na podstawie rewizji nadzwyczajnych oraz uchwatach
wydanych na podstawie przedstawionych zagadnien prawnych, SN w swojej praktyce
poruszal m.in. zagadnienia takie jak to, ze NSA nie jest wlasciwy do ,badania
merytorycznoéci  (celowosci) decyzji  administracyjnej”'®’, kwestie odpowiedniego
stosowania przepisow k.p.c. w postepowaniu przed sadem administracyjnym?®%® kwestie
zakazu reformationis in peius w postepowaniu przed NSA% a takze dokonywat wyktadni

1810 prawa lokalowego!®!t,

okreslonych poje¢ i1 konstrukceji prawnych z prawa budowalnego
prawa celnego'®?, z ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych nieruchomosci
rolnych oraz uporzadkowaniu niektorych spraw zwigzanych z przeprowadzeniem reformy
rolnej i osadnictwa rolniczego®3, z ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczenia nieruchomoscil®'®, z zarzadzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnoséciowej z dnia 18 wrzeénia 1982 r. w sprawie cen, warunkéw i trybu sprzedazy
panstwowych nieruchomosci rolnych!®®, W wyrokach ze skargi nadzwyczajnej SN uchylat

niektére wyroki i przekazywat je organowi administracji do ponownego rozpatrzenia®8®,

W dziatalnosci SN w stosunku do NSA istotne znaczenie miaty uchwaty, ktérym SN

nadawat moc zasad prawnych. Przyktadem tego byta uchwata z dnia 25 pazdziernika 1984 r.

1806 M, Piekarski, Postepowanie z rewizji nadzwyczajnej od orzeczenia sqdu administracyjnego, NP 1981, nr 9, s.
7.

1807 Wyrok z dnia 19 marca 1985 r. 111 ARN 18/83, OSN ICiA oraz IPiUS 1986, nr 5, poz. 72, s. 36.

1808 Zoh. wyrok z dnia 25 czerwca 1985 r. 11l ARN 6/85, OSN ICiA oraz IPiUS 1986, nr 5, poz. 74, s. 45. W
tezach tego wyroku napisano, ze: Przez ,,odpowiednie” stosowanie przepisow k.p.c. w postgpowaniu przed
sadem administracyjnym (art. 211 k.p.a.) nalezy rozumieé, ze sad ten bierze m.in. pod uwage stan sprawy w
chwili wyrokowania (art. 385 w zwigzku z art. 316 k.p.c.).

1809 7ob. wyrok z dnia 25 stycznia 1984 r. 11l ARN 23/83, OSN ICiA oraz IPiUS 1984, nr 9, poz. 163, s. 56. W
wyroku tym SN stwierdzit, ze: ,,W postgpowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym zakaz
reformationis in peius nie jest wytaczony”.

1810 Zoh. wyrok z dnia 14 lipca 1983 r. 11l ARN 11/83, OSN ICiA oraz IPiUS 1986, nr 11, poz. 183, s. 40.

1811 Zoh. wyrok z dnia 13 grudnia 1985 r. 11l ARN 29/85, OSN ICiA oraz IPiUS 1984, nr 2-3, poz. 36, s. 73;
uchwata z dnia 30 sierpnia 1983 r. III AZP 7/83, OSN ICiA oraz IPiUS 1984, nr 2-3, poz. 28, s.41.; uchwata z
dnia 22 pazdziernika 1984 r., OSN ICiA oraz IPiUS 1985, nr 7, poz. 86, s. 11.

1812 7ob. uchwata skladu siedmiu sedziéw z dnia 25 pazdziernika 1984 r. III AZP 11/83, OSN ICiA oraz IPiUS,
Warszawa 1985 , nr 8, poz. 103, s. 1.

1813 Zoh. wyrok z dnia 18 wrze$nia 1984 r. 111 ARN 14/28, OSN ICiA oraz IPiUS 1985, nr 4, poz. 61, s. 64.

1814 Zob. wyrok sktadu pigciu sedziéw z dnia 3 pazdziernika 1984 r. IIl ARN 15/84, OSN ICiA oraz IPiUS 1985,
nr 5-6, poz. 81, s. 62.

1815 Zoh. wyrok z dnia 3 pazdziernika 1984 r. IIl ARN 5/84, OSN ICiA oraz IPiUS 1985, nr 7, poz. 94 ,s. 45.
1818 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 grudnia 1984 r. (IIl ARN 18/84), Centralna Baza Orzeczen Sagdow
Administracyjnych. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DDA753CE26, dostep: 2.05.2019 r.
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SN wskazal w niej, ze ostateczna decyzja organu administracji panstwowej, ktora zostata
wydana w granicach przystugujacych mu na podstawie konkretnego przepisu prawa uznania
(tj. swobodnego uznania), moze zosta¢ uchylona przez NSA w przypadku stwierdzenia
naruszen przepisow postgpowania, ktore miaty istotny wptyw na wynik sprawy*8l’. Zgodnie z
wyliczeniami s¢dziego SN Marka Sychowicza, w pierwszym pigcioleciu funkcjonowania
NSA (od 1 wrze$nia 1980 r. do 31 sierpnia 1985 r.), do tego Sadu od orzeczen NSA wptyneto
91 rewizji nadzwyczajnych®8. Z czego Minister Sprawiedliwosci wnidst ich 46, Pierwszy
Prezes SN 10, a Prokurator Generalny PRL 40. Na zatatwionych 87 rewizji nadzwyczajnych
w tym czasie, SN uwzglednit je w 68 sprawach, oddalit w 16 sprawach i rozstrzygnat inaczej
w 3 sprawach®®, Natomiast w okresie od 1 stycznia 1985 r. do 31 grudnia 1987 r. wptynaé

miato 127 rewizji nadzwyczajnych (50 rewizji w 1987 r.)*20,

Zgodnie z ustawg o NSA z 1980 r. Prezes NSA, co najmniej raz w roku, zwotywat
zgromadzenie ogdlne sedzidow tego Sadu. Zgromadzenie to omawiatlo dwa rodzaje spraw:
dziatalno$¢ NSA oraz problemy wynikajace z jego orzecznictwa tego Sadu. Ponadto, Prezes
NSA zapraszat do udziatlu w zgromadzeniu ogo6lnym: Ministra Sprawiedliwo$ci, Ministra
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego oraz Prokuratora Generalnego PRL. Dodatkowo Prezes NSA, co ustawa
normowala do$¢ niejasno, mogt zaprasza¢ réwniez inne osoby zainteresowane tematyka

zgromadzenia.

Oprocz tego, o istotnych problemach, wynikajacych z dziatalno$ci oraz orzecznictwa
NSA, jego Prezes informowat Prezesa RM, a takze Ministra Sprawiedliwosci. Ponadto Prezes
NSA zdawatl Radzie Panstwa sprawozdanie z dziatalno$ci Sadu. Sprawozdanie dotyczylo
zardwno dziatalno§ci NSA w Warszawie jak 1 o$rodkéw zamiejscowych NSA. Wedhug A.
Bromera zapraszanie do udzialu w zgromadzeniu ogdlnym NSA przedstawicieli naczelnych
organdéw panstwowych, a takze sktadanie przez prezesa tego Sadu odpowiednich informacji

dla Prezesa RM oraz Ministra Sprawiedliwo$ci, nie musialo oznacza¢ naruszenia

1817 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw z dnia 25 pazdziernika 1984 r. III AZP 9/83, OSN ICiA oraz IPiUS 1985 ,
nr 5-6, poz. 63, s. 1

1818 M. Sychowicz, Nadzor judykacyjny Sqdu Najwyzszego nad Naczelnym Sqdem Administracyjnym, NP 1986,
nr 7-8, s. 40.

1819 1hidem.

1820 NSA w Warszawie, Akta prezydialne, Opracowania NSA w Warszawie dotyczace sadownictwa
administracyjnego: problemy rewizji nadzwyczajnych kierowanych do Sadu Najwyzszego 1985-1987, zatozenia
badawcze dot. udzialu organizacji spotecznych w postgpowaniach sadowych-korespondencja, referat, notatki,
sygn. 536/186, k. 6.
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niezaleznosci organizacyjnej i kadrowej NSA 2L, Przedmiot takiego zgromadzenia ogdlnego
dotyczy¢ miatl bowiem nie jednostkowych aktéw administracyjnych, a ,,zagadnien natury
ogodlnej” (np. uogolnienia wynikajace z  dziatalno$ci  orzeczniczej, czynnosci
sygnalizacyjne)'®??. Stanowito to przyktad obowiazujacej w PRL zasady wspotdziatania
organow wiladzy panstwowej, ktora w tym przypadku dotyczyta kwestii praworzadnos$ci, oraz

relacji ,,urzad-obywatel”18%,

Z zasady tej wynikal rowniez obowigzek przekazywania
informacji o istotnych problemach, wynikajacych z dziatalnosci oraz orzecznictwa NSA?4,
Watpliwosci w doktrynie wywotywata natomiast spawa zdawania przez Prezesa NSA

sprawozdania z dziatalnosci tego Sadu do Rady Panstwal®?,

P. Sarnecki napisat, ze
rozwigzanie takie ,nie jest calkiem logiczne”, gdyz NSA w zakresie swojej dziatalnosci
orzeczniczej podlegat SN, a zgodnie z art. 13 ustawy o SN | Prezes SN byt zobowigzany do
sktadania Radzie Panstwa sprawozdania z dziatalnosci tego Sadu (tzw. informacji)*®®.
Dlatego mozna bylo przyja¢ konstrukcje, ze Prezes NSA sktada sprawozdanie dla SN, a
nastepnie SN sktada sprawozdanie dla Rady Panstwa®®?’. Ten poglad P. Sarneckiego przyjaé
nalezy za stuszny, gdyz zgodnie z Konstytucja PRL z 1952 r. SN, jako naczelny organ
sadowy, sprawowal nadzor nad dzialalno$cia wszelkich innych sadow w zakresie

orzecznictwa'®?,

Watpliwosci, co do omawianego zagadnienia, budzita zwlaszcza mozliwos¢
potencjalnego ustosunkowania si¢ Rady Panstwa wobec sprawozdan NSA, w postaci np.
wytycznych czy rezolucjit®?®. Jeéli chodzi o ustawe o SN z dnia 15 lutego 1962 r., to
podobnie jak ustawa powotujaca NSA z 1980 r., nie zawierata ona zadnych wyraznych norm,
ktore tworzyly uprawnienia dla Rady Panstwa, w zakresie wydania np. wytycznych czy
rezolucji w odpowiedzi na sprawozdania Pierwszego Prezesa SN Niemniej jednak
Zbigniew Resich stwierdzil, ze: ,Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego wobec Rady

Panstwa jest wyrazem odpowiedzialno$ci politycznej Sadu Najwyzszego wobec Rady

1821 A, Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 46.

1822 1pidem.

1823 1pidem.

1824 1pidem, s. 46-47.

1825 Zob. P. Sarnecki, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
,Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, s. 9- 10; A. Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 41- 42.

1826 p_ Sarnecki, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,Krakowskie
Studia Prawnicze” 1984, s. 9.

1827 1pidem.

1828 70b. J. Waszczynski, Ustréj organéw ochrony prawnej (W zarysie), £.6dz 1971, s. 127.

1829 A, Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 42.

1830 T, Sypniewski, Rada Panstwa w systemie organéw wiadzy panstwowej Polski Ludowej (1947-1989), Torun
2010, s. 313.
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Panstwa, odpowiedzialnosci politycznej w stosunku do tego organu, ktéry dokonuje wyboru
Sadu Najwyzszego. Dlatego tez zalecenia uchwaty Rady Panstwa, ustosunkowujace si¢ do
informacji, beda dla Sadu Najwyzszego niezwykle cennym materialem przy ustalaniu
prawidlowego kierunku orzecznictwa, przy ustalaniu w ramach obowigzujacych ustaw
rzeczywistej woli ludu pracujacego, przy politycznej ocenie istniejacych i1 rozwijajacych sie
stosunkéw spoleczno-gospodarczych Polski Ludowej”'8!, W ocenie tego Autora Rada
Panstwa, posiadajac ,,najwyzszy autorytet polityczny” mogla oddziatywaé poprzez uchwaty

na ,ksztattowanie sie polityki wymiaru sprawiedliwosci’8%2

. Uchwaly Rady Panstwa
podejmowane w zwigzku ze sktadanym przez Pierwszego Prezesa SN sprawozdaniem mogly
mieé¢ jedynie charakter ogdlny i nie mogly dotyczy¢ konkretnych rozstrzygnie¢ SN8%, Z
kolei Jerzy Stembrowicz uznal, ze: ,,Rada Panstwa korzysta z uprawienia oceny dziatalno$ci
Sadu Najwyzszego przy okazji corocznego zdawania sprawy (w formie tzw. informacji) z
jego dziatalnosci przez I Prezesa tego Sadu Radzie Panstwa. Jednoczesnie z ta oceng Rada
Panstwa udziela >>wskazan<< i >>zalecen<< Sadowi Najwyzszemu dla jego dziatalnosci,
unikajac jednak wyraznie uzywania terminu >>wytyczne<< w swych uchwatach kierowanych

#1834 W ocenie J. Stembrowicza taka forma wynikata z

do Sadu Najwyzszego (...)
koniecznos$ci zaakcentowania ,,szacunku dla zasady niezawistosci sedziowskiej”, a takze z
,0g0Inej tendencji niestosowania sformalizowanych srodkéw oddzialywania ze strony Rady

Panstwa na inne organy”18,

S. Wiodyka zwracatl natomiast uwage na to, ze wytyczne udzielane SN przez Rade
Panstwa, w odpowiedzi na informacje I Prezesa SN, stanowily swojego rodzaju podstawe dla
wytycznych wymiaru sprawiedliwos$ci 1 praktyki sagdowej, ktore SN ustalat na mocy art. 28
ustawy o SN z 1962 r.18% Wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej byly
ustalane przez SN na wniosek: MS, Prokuratora Generalnego PRL lub Pierwszego Prezesa
SN, 1 mialy na celu zapewnienie prawidlowego stosowania prawa oraz jednolitosci
orzecznictwa wszystkich sadow!®¥’. Ich naruszenie mogto stanowi¢ podstawe uchylenia lub
zmiany orzeczenia!®®®, Dlatego S. Wlodyka stwierdzil, ze: ,,Sa one (wytyczne: Autor) z tego

punktu widzenia elementem stanowigcym obecnie pewng cato$¢ mechanizmu ustalania

1831 7. Resich, Pozycja Sqdu Najwyzszego w PRL, NP 1969, nr 4, s. 519-520.

1832 |hidem, s. 520.

1833 |bidem, s. 518.

1834, Stembrowicz, Rada Parstwa w systemie organéw PRL, Warszawa 1968, s. 100.

1835 1hidem.

1836 S, Wiodyka, Funkcje Sqdu Najwyzszego, Krakow 1965, s. 98.

1837 Zob. H. Kempisty, Ustrdj Sqdéw. Ustawa o Sgdzie Najwyiszym, prawo o ustroju sqdéw powszechnych,
ustawa o tawnikach. Komentarz, Warszawa 1966, s. 36.

1838 1hidem.
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polityki wymiaru sprawiedliwoséci!8%°. Jak jednak zauwazyl Andrzej Rzeplinski, instytucja
wytycznych byta w rzeczywistosci: ,,Silnym zrédtem oddziatywania na sagdy w mys$l potrzeb i
oczekiwan Partii, Ministerstwa Sprawiedliwosci, MSW, MON, i prokuratury (ale takze i
innych instytucji wladzy wykonawczej, w zakresie np. stosunkow rolnych- Ministerstwa
Rolnictwa, a w zakresie pracy — Ministerstwo Pracy)”!8°, Wiadza posiadala wicc okreslony
mechanizm shuzacy kreowaniu swoistej polityki jurysdykcyjnej sadow. Tym samym uznaé
nalezy, ze Owczesna doktryna i1 praktyka stworzyly podstawy do tego, aby na zasadzie
analogi, Rada Panstwa mogta wydawac¢ uchwaly w zwiazku ze sktadaniem sprawozdania z
dziatalno$ci NSA przez jego prezesa. W zwigzku z tym A. Bromer uznal, ze przedmiot takich
dziatan Rady Panstwa nie mdgt narusza¢ konstytucyjnych zasad niezawistosci sgdziowskiej
oraz funkcji nadzoru judykacyjnego, ktéry wobec NSA wykonywat SN®1 A Bromer
napisat, ze: ,Ratio legis sprawozdan czy informacji, ktore prezes NSA sklada Radzie
Panstwa, polega przede wszystkim na zorientowaniu tego naczelnego organu witadzy
panstwowej w aktualnej problematyce stosowania prawa w relacji >>urzad — obywatel<<, aw
tym m.in. w zakresie Zrddet najczestszych konfliktow prawnych w rozlegltych dziedzinach
stosunkow administracyjnych. Jesli okaze si¢, ze istnieja luki w prawie, to Rada Panstwa

moze dla ich zlikwidowania skorzysta¢ z przystugujacej jej inicjatywy ustawodawczej” 1842,

W praktyce stosunek NSA wobec Rady Panstwa nie opierat si¢ wylacznie na
sktadaniu przez Prezesa NSA sprawozdan z dzialalnosSci. Przedstawiciel NSA, w zalezno$ci
od konkretnych przypadkow i potrzeb, brat udzial w rozmaitych spotkaniach w Radzie
Panstwa. Np. w dniu 21 listopada 1986 r. Prezes NSA zostal zaproszony do udziatu we
wspolnym posiedzeniu Prezydium Komisji Rad Narodowych i Samorzadu Terytorialnego
oraz Komisji Prawnej Rady Panstwa, ktore odbyto sie w dniu 29 listopada 1986 r.18%% Na to
posiedzenie Prezes NSA przygotowal referat pt. ,,Spostrzezenia 1 uwagi Naczelnego Sadu
Administracyjnego dotyczace problematyki praworzadno$ci dziatania rad narodowych i ich
organow” 184, W kwietniu 1987 r. Prezes NSA za$ zostal zawiadomiony, Zze w dniu 7 kwietnia
1987 r. odbedzie si¢ posiedzenie Komisji Prawnej Rady Panstwa, w czasie ktorego zostang
omoéwione M.in. zagadnienia dotyczace: sprawozdania z dzialalno$ci adwokatury w 1986 r.

oraz dokument pt. ,,Informacja Prokuratora Generalnego PRL o ochronie praw obywateli w

1839 S Wiodyka, Funkcje Sqdu Najwyzszego, Krakow 1965, s. 98.

1840 A Rzeplinski, Sgdownictwo w PRL, Warszawa 1990, s. 74.

1841 A Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw 1989, s. 42,

1842 |bidem, s. 43.

1843 NSA. Biuro Orzecznictwa. Kat. A. Udzial przedstawicieli NSA w komisji przy Radzie Panstwa — materiaty
na posiedzenia, opracowania przygotowane przez NSA 1986, sygn. 722/2, k. 2.

1844 1bidem, k. 4.
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dziatalno$ci Prokuratury”'84

, @ W dniu 4 maja 1987 r. omowiona zostanie ,,Informacja o
dziatalno$ci Sadu Najwyzszego w latach 1982-19877184 Z punktu widzenia relacji Rady
Panstwa oraz NSA waznym jest pismo Sekretarza Stanu URM Zygmunta Rybickiego do
Przewodniczacego Komisji Prawnej Rady Panstwa prof. Kazimierza Secomskiego z dnia 25
kwietnia 1987 r.18’ W pismie tym Z. Rybicki przekazywal dokument pt. ,Informacja o
realizacji przez organy administracji panstwowej zalecen pokontrolnych Najwyzszej Izby
Kontroli w sprawie wykorzystania orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego do
poprawy postepowania i podejmowanych decyzji oraz sposobu reagowania na wystgpienia
sagdowe” a takze informowat o ,wystgpowaniu pewnych niekorzystnych zjawisk w

dziatalnoéci Naczelnego Sadu Administracyjnego”!8*8, Takie niekorzystne zjawiska

sygnalizowane miaty by¢ przez wojewodoéw oraz ministréw. Do uchybien tych miaty naleze¢:

1) zdarzajace si¢ przypadki wydawania przez rézne sklady orzekajagce NSA orzeczen
niejednolicie kwalifikujacych, z punktu widzenia prawa, takie same lub podobne stany

faktyczne begdace przedmiotem zaskarzonych decyzji administracyjnych;

2) wysoki wskaznik uwzglednionych rewizji nadzwyczajnych, wnoszonych od
orzeczen NSA; w latach 1981-1986 zostato uchylonych lub zmienionych przez SN 68,7%

zaskarzonych orzeczen NSA;
3) dtugi okres rozpatrywania skarg przez NSA,;

4) przypadki nieprzestrzegania przez NSA gtéwnych motywow wyroku SN z dnia 19
marca 1985 r. (11l ARN 18/85), wedtug ktorego sad administracyjny nie byt uprawniony do
badania merytorycznej zasadnosci (celowos$ci) decyzji administracyjnych, gdy decyzja
administracyjna zgodna byla z prawem materialnym 1 procesowym, wowczas nawet jesli

bytaby w ocenie sadu niestuszna, nie byt on uprawniony do badania jej celowoscil®.

W zwigzku z powyzszymi uwagami Z. Rybicki zwrécit si¢ ,,0 rozwazanie potrzeby
podjecia stosownych dzialan zmierzajacych do ich eliminacji”. Celem pisma bylo wigc
zwrdcenie si¢ przedstawiciela URM o odpowiednie dzialanie ingerujace w dziatalno§¢ NSA

przez Rade Panstwa. W dniu 23 marca 1988 r. odbylo si¢ posiedzenie Komisji Prawnej oraz

1845 Biuro Orzecznictwa. Kat. A., Udzial przedstawicieli NSA w komisji przy Radzie Pafistwa — materiaty na
posiedzenia, opracowania przygotowane przez NSA- 1987, sygn. 722/3, k. 19-21.

1846 1bidem, k. 22.

1847 1bidem, k. 92.

1848 1hidem.

1849 1hidem, k. 93.
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Komisji Spraw Listow, Skarg i Wnioskow Rady Panstwa, na ktore zaproszono Prezesa
NSA0  Zgodnie z notatka, sporzadzona w czasie tego posiedzenia, omawiano m.in.:
zagadnienie wzrostu skarg do NSA, przyj¢to postulat przeanalizowania dlaczego 1/3 skarg
whniesionych do NSA jest zasadna, zwigkszenie kadry NSA oraz uzyskanie pomocy w
remontowaniu nowego gmachu NSA®% Natomiast w dniu 31 marca odbyto sie spotkanie w
Radzie Panstwa, na ktorym zostala rozpatrzona informacja o dziatalno$ci NSA za 1987 r.18%2,
Z punktu widzenia NSA kolejne wazne spotkania w Radzie Panstwa w 1988 r. mialy miejsce
w dniach 13 oraz 19 pazdziernika. W dniu 13 pazdziernika 1988 r. odbylo si¢ posiedzenie
Komisji Prawnej Rady Panstwa, ktore bylo poswigcone omoédwieniu wynikow
przeprowadzonej przez NIK kontroli wykorzystania przez organy administracji panstwowej
orzecznictwa NSA3 W kontekécie przedmiotu obrad zwrécono uwage m.in. na:
»konieczno$¢ bardziej rygorystycznego kontrolowania dziatan administracji (dorazne kontrole
prokuratorskie, wybiorcze kontrole NIK, w tym zwlaszcza kontrole organdéw szczebla

centralnego, analizy NSA)”. W zwiazku z tym postulowano:

1) wprowadzenie obowigzkowego udziatu pracownikow administracji w rozprawach
przed NSA;

2) dopuszczenie mozliwo$ci wnoszenia skarg bezposrednio do NSA;

3) przyjecie zasady, iz o kazdej skardze zalatwionej przez organ administracyjny na

podstawie art. 200 k.p.a. zawiadamia si¢ NSA;

4) wprowadzenie obowigzku zawiadamiania, NSA przez organy administracji, o tresci

decyzji wydanej po wyroku NSA,

W Notatce zawarto roéwniez informacje, ze w czasie spotkania ,,wyrazono
zaniepokojenie przedluzaniem si¢ postgpowania przed NSA, zwlaszcza w Warszawie 1
Gdansku”'®°, W zwigzku z tym S. Zawadzki wyrazit poglad o odcigzania NSA w Warszawie

przez powotanie OZ w Lodzi.

1850 NSA, Biuro Orzecznictwa. Kat. A., Udziat przedstawicieli NSA w komisji przy Radzie Pafistwa — materiaty
na posiedzenia, opracowania przygotowane przez NSA — 1988, sygn. 722/4, s. 18.

1851 Thidem, s. 19. Notatka zostala sporzadzona odrecznie, w sposdb bardzo skrotowy.

1852 1hidem, s. 26.

1853 Tbidem, s. 170. Notatka stuzbowa, ktéra sporzadzona zostata w dniu 13 pazdziernika 1983 r. przez Prezesa
NSA.

1854 Ibidem.

1855 Ibidem.
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Natomiast w dniu 19 pazdziernika 1988 r. Prezes NSA wzigl udzial w posiedzeniu
Rady Panstwa, ktora rozpatrzyta informacje NIK, Prokuratury Generalnej oraz NSA o

wykorzystaniu przez organy administracji panstwowej orzecznictwa NSA?8%

. Gléwnym
przedmiotem dyskusji w czasie tego posiedzenia byt sposdb zabezpieczenia wykonania

orzeczen NSA przez organy administracji panstwowej. W tym zakresie wyrazano m.in.

poglady, ze:
1) wymaga rozwazania, czy NSA powinien nadzorowa¢ wykonywanie jego orzeczen;

2) prokuratorzy powinni prowadzi¢ sukcesywnie dorazne kontrole wykonywania

orzeczen NSA przez organy administracji;

3) prokuratorzy powinni informowaé¢ wojewodzka rade narodowsg 0 stwierdzonych w

tym zakresie uchybieniach.

Co istotne, w czasie dyskusji S. Zawadzki wyrazit postulat nowelizacji k.p.a., ktora
miata polegaé¢ na oparciu wihasciwosci NSA na klauzuli generalnej!®’. Natomiast w
podsumowaniu obrad zastgpca przewodniczacego Rady Panstwa K. Barcikowski wyrazit

postulat rozszerzenia kompetencji NSA8%8,

Omowione wyzej powigzania NSA z owczesnymi naczelnymi organami panstwowej
PRL oraz powstajace z powodu nich watpliwosci, wynikaly ze statusu tego Sadu w ustroju
PRL. Zgodnie bowiem z socjalistyczng teorig jednolitosci wladzy panstwowej wszelkie
organy panstwa zostaly powotane ,przez klas¢ pracujaca i realizujg jej wole w toku
wykonywania swojej wtadzy”8%°, Dlatego sady stanowily integralny element systemu wtadzy
panstwowej panstwa socjalistycznego. Wymiar sprawiedliwos$ci w doktrynie ustrojowej PRL
definiowany byt przez jego cel ogélny. W zwigzku z tym Stanistaw Wtodyka napisal, ze
takim ,,0g6lnym celem wymiaru sprawiedliwosci jest ochrona konkretnego ustroju i porzadku
prawnego ustanowionego przez klase panujaca”'®C. Byl wiec on elementem nadbudowy
ideologicznej w kontekscie catego ustroju panstwa'®®l. Sady w panstwie socjalistycznym

stanowity element jednolitego systemu wtadzy. Implikowato to fakt, Ze niezalezno§¢ wymiaru

18% Tbidem, s. 167. Notatka stuzbowa Prezesa NSA z dnia 19 pazdziernika 1988 r.

1857 1hidem.

1858 |bidem, s. 169.

1859 S, Wiodyka, Organizacja wymiaru sprawiedliwos$ci w PRL, Warszawa 1963, s. 54.
1880 S, Wiodyka, Ustrdj organdéw ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 28.

1861 1hidem, s. 34.
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sprawiedliwosci, od innych organéw panstwa, miata charakter wylacznie wzgledny®®®?,

Zgodnie z tym zatozeniem sady mogly by¢ podporzadkowane naczelnym organom panstwa,
takim jak Sejm PRL i1 Rada Panstwa, gdyz do ich zadan nalezato okreslanie ogdlnego
kierunku dziatalnoéci organéw ochrony prawnej'®%®. Rada Panstwa i Sejm PRL, z racji ich

najwazniejszej pozycji ustrojowej w systemie wiadzy®4

, posiadaty wiec kompetencje do
ogolnej oceny sadownictwa z punktu widzenia polityki wymiaru sprawiedliwosci lub
ogodlnego kierunku orzecznictwa'®®. Przyktadem takiego uktadu podlegtoéci byla pozycija

1866

ustrojowa SN wobec Rady Panstwa™®. Poza tym sady mogly by¢ podporzadkowane

ministerstwu sprawiedliwosci, ale w sprawach nie wchodzacych w zakres jurysdykcji

sadowe;j'8®’.

W  kontek$cie pozycji Sejmu PRL przywola¢ nalezy opini¢ Witolda
Zakrzewskiego. Stwierdzit on, Ze na mocy Konstytucji z 1952 r., do Sejmu PRL naleze¢
miata kontrola wszelkich organdw wiladzy 1 administracji, co stanowi¢ mialo wyraz
zwierzchniego charakteru pozycji Sejmu jak i uprawnienie do bezposredniej kontroli rad
narodowych (niezaleznie od Rady Panstwa)'®%®, Takie uprawienia parlamentu, mimo, ze nie
znajdowaly chocby $cistego miejsca w Regulaminie Sejmu PRL, mialy wynikaé ze
zwierzchniej pozycji w systemie organizacyjnym panstwa oraz najwyzszym miejscu ,,w

991869

strukturze reprezentacji ludu pracujacego W zwigzku z tym, w ocenie W.

Zakrzewskiego, Sejm PRL byt uprawniony do:

1862 Zob. S. Wtodyka, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w PRL, Warszawa 1963, s. 58-59; Z. Resich,
Nauka o organach ochrony prawnej, Warszawa 1973, s. 31-33; Z. Resich, Organizacja wymiaru
sprawiedliwosci, Warszawa 1962, s. 33-35; L. Wisniewski, Gwarancje podstawowych praw i wolnosci
obywateli PRL, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-£.6dz 1981, s. 127-128. Autorzy ci zwracali uwagg, ze
pewnego rodzaju zalezno$¢ sadéw od Sejmu wynika z tego, ze orzekaja one na ustawach przyjetych przez ten
organ ustawodawczy.

18635 Wiodyka, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w PRL, Warszawa 1963, s. 43; L. Garlicki, M. Rybicki,
Konstytucyjne zasady wymiaru sprawiedliwosci, [W:] Ustrdj sqdow w europejskich panstwach socjalistycznych
(wybor przepisow z objasnieniami), Warszawa 1976, s. 8-9.

1864 Zoh. A. Bereza, Polityczne i prawne uwarunkowania uchwalenia ustawy o Sqdzie Najwyzszym w 1962 r.,
,Miscellanea Historico-Iuridica” 2015, tom XIV, z. 1, s. 48; E. Mizerski, Pozycja organu przedstawicielskiego w
ustawodawstwie Polski Ludowej, Torun 1962, s. 7 i n.; Z. Kedzia, Parlament socjalistyczny. Ustréj wewnetrzny.
Studium poréownawcze z zakresu europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1975, s. 11 i n.; J. Repel,
Naczelne organy wladzy panstwowej de lege lata i de lege fundamentali ferenda, [w:] Konstytucja PRL po 30
latach jej obowigzywania pod redakcjq Kazimierza Dzialochy. Acta Universitatis Wratislaviensis, No 688,
Prawo CXVI, Wroctaw 1983, s. 149 i n.; W. Zakrzewski, O klasyfikacji funkcji Sejmu PRL, PiP 1971, z. 3-4, s.
464-475.

1865 S Wrtodyka, Ustréj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 71.

1866 Zoh. T. Sypniewski, Rada Panstwa w systemie organéw wiadzy panstwowej Polski Ludowej (1947-1989),
Torun 2010, s. 311-313; L. Garlicki, Sgd Najwyzszy a naczelne organy wladzy parstwowej w PRL, \Warszawa
1977,s. 11.

1867 S, Wiodyka, Ustréj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 43.

1868 \\. Zakrzewski, Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jako najwyzszy przedstawicielski organ wiladzy
panstwowej, [w:] Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, pod. red. A. Burdy, Wroctaw-Warszawa-Krakow-
Gdansk 1975, s. 107.

1869 1hidem, s. 107-108.
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1) podejmowania wszelkich czynnosci i ,dziatan kierowniczych numeratywnie nie
wyliczonych”, pod warunkiem, ze nie spowodowatby one kolizji z normami regulujagcymi

dziatania aparatu administracyjnego;

2) dziatan organizatorskich, ktore stuzylby zwiekszeniu jego aktywnosci, ,,optymalizacji
sposobow realizacji wlasciwych mu kompetencji, a tym samym do wspoétdziatania z radami

narodowymi”870

Z drugiej jednak strony zagadnienie niezalezno$ci sagdow oddzielano od niezawistosci
0s0b pelnigcych w nich ochrone prawa (np. sedziéw), ktdrzy w czasie petnienia czynnosci nie
mogli podlega¢ niczyim poleceniom, a swoje obowigzki powinni wykonywac ,,w sposob
zgodny z prawem i ich wewnetrznym, wolnym od wszelkiego nacisku przekonaniem”87%,
Przy rozstrzyganiu konkretnych spraw sady nie mogly bowiem otrzymywac¢ od innych
podmiotow z zewnetrz (gldéwnie z administracji panstwowej) ,zadnych polecen i
wskazowek™82, Tadeusz Smolifiski stwierdzit w tym kontek$cie, ze zasade niezawistosci
nalezy rozpatrywa¢ w aspekcie niezawisto$ci sadow oraz niezawistosci sgdziow. W jego
ocenie Konstytucja PRL odnosi¢ si¢ miala jednak wylacznie do niezawisto$ci sedzidw, co
oznaczato, ze s¢dzia orzekajacy w danej sprawie mial si¢ kierowaé wylacznie przepisami
ustawy oraz wlasnym sumieniem®®’3. Jesli chodzi natomiast o niesprecyzowana, wedlg
niego, zasad¢ niezawistosci sadow, to miata opierac si¢ na dwoch przestankach. Po pierwsze,
ustroj sadow i procedura sadowa miaty by¢ okreslone przez ustawy, a po drugie, wyroki nie
mogly by¢ zmienione w inny sposob, jak przez sad wyzszej instancji 1 w trybie
przewidzianym ustawa'®’4. Do zagadnienia niezawistosci sedziow, jako zasady ustrojowej,
odniost si¢ rowniez L. Garlicki. Za A. Burdg uznal on niezawisto$¢ s¢dzidow jako gwarancje
praworzadnosci o charakterze instytucjonalnym®®’®. Piszac o pozycji ustrojowej SN zwracat
on uwage, ze z racji obowigzywania w PRL zasady jednosci wtadzy Sad ten: ,,(...) nie moze
catkowicie pozostawac poza zwierzchnictwem naczelnych organdéw wiladzy panstwowej (...),

lecz jednoczes$nie zwierzchnictwo to musi by¢ uksztalttowane w sposdb nie zagrazajacy

1870 |bidem, s. 108.

1871 1bidem, s. 43- 44.

1872 M. Rybicki, Problemy sqdow i prokuratury w konstytucjach europejskich parstw socjalistycznych, [w:]
Studia z zakresu konstytucjonalizmu socjalistycznego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1969, s. 350.

1873 T. Smolinski, Ustréj PRL. Skrypt dla studentéw kierunku administracyjnego Wydziatu Prawa i
Administracji, Poznan 1979, s. 128.

1874 Ibidem.

1875 | Garlicki, Sgd Najwyzszy a naczelne organy wladzy panstwowej w PRL, Warszawa 1977, s. 10.
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niezawistosci  sedziowskiej (...), co mialo czyni¢ zado$¢ realizacji zasady

praworzadnosci”187°.

Podleglo$¢ wymiaru sprawiedliwo$ci naczelnym organom wtadzy panstwowej, ktora
wynikata z zasady jednolitosci wladzy panstwowej, spotykata si¢ z otwartg krytyka
niektorych przedstawicieli doktryny w latach 80. XX w. Przykladem tego byta wypowiedz
Krzysztofa Wojtowicza, ktory w 1983 r. stwierdzil, ze: ,,Nie do utrzymania wobec wymiaru
sprawiedliwosci jest zasada jednolitosci wladzy panstwowej. Podlegtos¢ wobec naczelnych
organéw wiladzy musi si¢ ogranicza¢ do podlegtosci ustawom z zastrzezeniem ich zgodnosci
z konstytucja.”*®’’. W opinii tego Autora jednym z wazniejszych zadan, w zakresie reform
ustroju w tym czasie bylo zabezpieczenie wymiaru sprawiedliwosci przed poddaniem go

wptywom kazdorazowych grup rzadzacych®®’®,

Nalezy podkresli¢, ze $Sciste zwiazki NSA z Ministrem Sprawiedliwo$ci wynikaty z
brzmienia ustawy powotujacej ten Sad. Zgodnie z art. 8 ustawy 0 NSA z 1980 r., w NSA
miato dziata¢ Biuro Orzecznictwa, ktorego pracami miat kierowa¢ dyrektor. Dyrektor byt
powotywany przez Ministra Sprawiedliwosci, na wniosek Prezesa NSA, spos$rod s¢dziow
tego Sadu. Odwotanie dyrektora odbywato si¢ w takim samym trybie. Jesli chodzi o sktad
Biura Orzecznictwa, to art. 8 ust. 2 zawieral norme, zgodnie z ktoéra w sklad Biura
Orzecznictwa wchodzi¢ mialy osoby, ktore posiadaty kwalifikacje s¢dziowskie, a byly
powotywane przez Ministra Sprawiedliwo$ci na wniosek Prezesa NSA. Norma ta wzmacniata
kompetencje kreacyjne i niewatpliwie kontrole Ministra Sprawiedliwosci PRL nad NSA.
Zgodnie z § 3 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 20 sierpnia 1980 r. w sprawie
struktury organizacyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz tymczasowego
uregulowania wtaéciwosci tego sadu'®’®, Biuro Orzecznictwa NSA dzielito sie na dziaty
wedlug przedmiotu skarg. Pracami dzialu miat kierowaé sedzia, ktory byt powotany przez

Prezesa NSA, na wniosek dyrektora Biura Orzecznictwa NSA.

Podsumowanie rozdziatu I ustawy o NSA z 1980 r., a wigc regulacji odnoszacych sie
do ogdlnej struktury ustrojowo-organizacyjnej NSA, zawierat art. 10 ustawy o NSA z 1980 r.

Zgodnie z nim, jezeli regulacje ustawy nie stanowily inaczej, w sprawach dotyczacych NSA

1876 1hidem.

1877 K. Wojtowicz, Konstytucyjne zasady sprawowania wymiaru sprawiedliwosci w PRL, [w:] Konstytucja PRL
po 30 latach jej obowigzywania pod redakcjqg Kazimierza Dzialochy. Acta Universitatis Wratislaviensis, No 688,
Prawo CXVI, Wroctaw 1983, s. 255.

1878 |bidem.

1879 Dz. U. Nr 19, poz. 70.
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oraz sedziow 1 pracownikéw tego Sadu, stosowaé miano przepisy wiasciwe dla sadow
wojewddzkich oraz sedziow i pracownikoéw tych sadow. Zgodnie z ta regulacja w sprawach
takich wlasciwe byly normy prawa dotyczace ustroju sagdow powszechnych. Do 1 wrze$nia
1985 r. byto to Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 lutego 1928 r. Prawo o

h'80 a od 1 wrzesnia 1985 r. ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r.

ustroju sadéw powszechnyc
Prawo o ustroju sadéw powszechnych!®! Jednakze w przypadku kwestii wynagrodzen,

stosowa¢ miano odpowiednio przepisy wlasciwe dla SN.

Zgodnie wiec z normg z art. 10 ustawy o NSA, jezeli jej przepisy nie stanowity
inaczej, wowczas stosowa¢ miano regulacje ustawy o sagdach powszechnych. Normy tych
regulacji w sposob istotny wzmacnialy pozycje Rady Panstwa, a szczegdlnie Ministra
Sprawiedliwosci wobec NSA. Dotyczylo to zwlaszcza pozycji sedziow. Minister
Sprawiedliwosci posiadat m.in. uprawnienia do odwolywania oraz przenoszenia s¢dziow.
Zgodnie z art. 61 § 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. Prawo o ustroju sgdow powszechnych,
Rada Panstwa mogla, na wniosek Ministra Sprawiedliwosci, odwota¢ sedziego, jesli nie
dawal on rekojmi nalezytego wykonywania obowigzkow sg¢dziego. Przed tym MS miat
wystucha¢ wyjasnien sedziego, chyba, ze nie bylo to mozliwe. Uprawnienie to wigzato si¢ z
art. 60 § 2, ktoéra wskazywata, ze prezes sadu sporzadzal opini¢ dotyczaca stosunku
stuzbowego kazdego s¢dziego co trzy lata, ktorg przedstawial dla MS. Natomiast na mocy art.
64 ustawy, Minister Sprawiedliwos$ci posiadat uprawnienie do powotania s¢dziego na inne
stanowisko lub przeniesienie go na inne miejsce stuzbowe. Przeniesienie na inne miejsce

stuzbowe mogto nastapi¢ tylko za zgoda sedziego, chyba, ze:

1) nastgpito zniesienie stanowiska, wywotane zmiang w organizacji sgdownictwa lub
zniesienia danego sadu, osrodka lub wydzialu zamiejscowego albo przeniesienia siedziby

sadu;

2) nastgpito zawarcie zwigzku malzenskiego mig¢dzy se¢dziami danego sadu nie
podzielonego na wydziaty albo wskutek powstatej podlegltosci stuzbowej miedzy sedziami-

malzonkami;

1880 Obwieszczenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 lutego 1964 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
prawa o ustroju sadéw powszechnych, Dz.U. Nr 6, poz. 40.
1881 Dz, U. Nr 31, poz. 137.
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3) wystepowal okreslony stopien pokrewienstwa osoby, ktora wykonywala zawdd
adwokata na obszarze wilasciwosci tego samu sadu wojewodzkiego, w ktorym pracowat

sedzia;

4) ,,gdy wymagalo tego dobro wymiaru sprawiedliwosci” lub wzglad na powage
stanowiska s¢dziowskiego, na podstawie uchwaty kolegium sagdu wojewodzkiego podjetej na

wniosek prezesa sagdu wojewodzkiego;
5) miato miejsce przeniesienie w drodze dyscyplinarne;.

Poza tym Minister Sprawiedliwosci posiadal uprawnienie do delegowania s¢dziego,
bez jego zgody, na okres nie dluzszy niz trzy miesigce w ciggu roku. Szerokie uprawnienia
organow wiladzy panstwowej, a szczegélnie Ministra Sprawiedliwos$ci wobec sadow PRL,
wigzaly sie ze zjawiskiem upartyjnienia sadownictwa oraz jego uzaleznienia od PZPR!®%2,
Partia, w ramach swoich funkcji konstytucyjnych, zajmowata si¢ wypracowywaniem form
przewodzenia w stosunku do sadow'®®. W zwigzku z tym Tadeusz Kucharski w 1970 r.
napisal, ze: ,,W panstwie socjalistycznym sagdownictwo ma charakter wyraznie klasowy —
realizuje zadania dyktatury proletariatu — i kazdy sedzia musi t¢ jego funkcje wypetniaé, bez
wzgledu na swa przynalezno$é partyjna i poglady polityczne”'®®*, T. Kucharski zwracat
uwage, ze: ,,nie wszyscy s¢dziowie sg marksistami, ale na pewno wszyscy zdajg sobie sprawg,
ze wymiar sprawiedliwosci w warunkach naszego kraju jest wymiarem sprawiedliwosci
ludowej, 0 zdecydowanym politycznym obliczu, ze kazdy wyrok jest wydawany w imieniu
PRL i powinien w treéci swojej pokrywac sie z zadaniami pafistwa ludowego”8%, Stad tez
krytyki orzecznictwa sadow, w okreslonej dziedzinie, ze strony organdéw partyjnych, czy tez
informowanie sedziow o okreslonych dyrektywach partyjnych, wobec wymiaru
sprawiedliwoéci, nie upatrywat on w kategorii naruszenia niezawistosci sedziow!®. Co
ciekawie, takie dzialania ze strony wladz oddzielal on od bezposrednich konsultacji z

sedziami w poszczegolnych sprawach, co uwazal juz za naruszenie niezawistosci®®’.

1882 7ob. R. Walczak, Sprawowanie kierowniczej roli partii w sqdach i prokuraturze w Polsce Ludowej (studium
politologiczne), Warszawa 1987, s. 56-57.

1883 R, Walczak, Przewodnia rola partii a wymiar sprawiedliwosci, NP 1986, z. 3, s. 3-6.

1884 T Kucharski, Granice niezawistosci, GSiP 1970, nr 4, s. 6.

1885 |bidem.

1888 |pidem.

1887 |bidem.
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Zgodnie z art. 13 ustawy Prawo o ustroju sagdow powszechnych z 1985 r., sady
zobowigzane byly do sktadania sprawozdania ze swojej dziatalnosci radom narodowym?888,
Mozna wigc uznaé, ze powyzej opisane mechanizmy sktadania przez NSA informacji dla
naczelnych organow wtadzy 1 administracji panstwowej PRL sg szczegdlnym rodzajem tej
instytucji, ktorej podstawa zostata okres§lona w ustawie o ustroju sadow powszechnych. Jak
wyliczyl przyszty sedzia NSA Zygmunt Mank, w latach 1967-1969, sady powiatowe ztozyly
radom narodowym ponad 500 sprawozdan'®®. Na ich podstawie rady narodowe kierowaty do
tych sadoéw rozne postulaty, np. o konieczno$ci przyspieszenia postepowania sgdowego,
polepszenia warunkéw lokalowych, zwrécenia uwagi na punktualno$¢ posiedzen

h!8%0  Czestg praktyka bylo rozpatrywanie na posiedzeniach rad narodowych

sadowyc
informacji dostarczanych przez prezesow o pracy ich sadow (np. w wojewddztwie
16dzkim)!8%!, Praktyka taka stanowita recepcje radzieckiego modelu, gdzie zgodnie z teoria
tamtejszego systemu sadowego, sady zobowigzane byly do sktadania sprawozdan przed
odpowiednig rada, co wynikato z ustawy z 1958 r. o zatwierdzeniu Podstawowych zasad

ustawodawstwa o ustroju sagdéw ZSRR oraz republik zwigzkowych i autonomicznych'®2,

Faktyczng ilustracj¢ pozycji ustrojowej NSA oraz relacji z innymi organami wladzy i
administracji panstwowej w PRL stanowit m.in. przebieg Zgromadzen Ogolnych Se¢dziow
NSA. Pierwsze takie zgromadzenie odbyto sie w dniu 20 marca 1982 r. w siedzibie NSA8%,
Przewodniczyl jemu Wiceprezes NSA J. Pietraszewski'®¥. Udziat w nim wzigli, oprocz
sedziow NSA, Minister Sprawiedliwosci, przedstawiciel Ministerstwa Administracji,
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, Prezes Izby Cywilnej i Administracyjnej SN
oraz przedstawiciel Prokuratora Generalnego PRL. Nie wzi¢li natomiast w nim udziatu, mimo
wystosowanego zaproszenia, Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, dyrektor
departamentu prawnego MS, Minister Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska, Pierwszy Prezes SN, Prokurator Generalny PRL, Petnomocnik Komitetu Obrony
Kraju, Szef Kancelarii Rady Panstwa oraz Kierownik Wydzialu Administracyjnego KC
PZPR.

1888 7 Marnk, Nie formalnosé lecz rzeczywista potrzeba, GSiP 1970, nr 14, s. 5.

1889 1hidem.

1890 1hidem.

1891 C. Sadowski, Rady narodowe a organy wymiaru sprawiedliwosci, GSiP 1970, nr 15, s. 5.

1892 p_Szczemielinow, Ustroj sqdow Zwigzku Radzieckiego, ,,Palestra” 1961, nr 5, t. 5, s. 55.

1893 Sprawozdanie ze Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow NSA, [w:] NSA w Warszawie, Akta Prezydialne.
Zgromadzenia Ogolne Sedziow NSA, Warszawa, 20 marca 1982 — sprawozdania, protokoly, referaty,
wystapienia, listy uczestnikow, sygn. 536/1. Teczka zawiera 61 stron.

189 Ibidem, k. 13.
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Glownym przedmiotem obrad zgromadzen ogoélnych sedziow NSA w latach 1980-
1989 r. bylo oméwienie dziatalno$ci tego Sadu oraz problemow, wnioskow i propozycji z
tego wynikajacych. Na podstawie analizy, zachowanych materiatow w archiwum NSA,
mozna uzna¢, ze zgromadzenia ogdlne s¢dziow NSA nie stanowity forum do bezposredniego
nacisku ze strony zapraszanych na zgromadzenia przedstawicieli poszczegoélnych instytucji
panstwowych, czy tez PZPR. W pierwszym rzedzie podnoszono w ich trakcie kwestie
wynikajace z dziatalnosci orzeczniczej oraz wybrane sprawy z zakresu dziatalnosci NSA w
innych ptaszczyznach. W czasie pierwszego zgromadzenia ogolnego sedziow NSA w 1981 r.
zwracano uwage na konieczno$¢ wickszej wspolpracy NSA z poszczegdlnymi resortami,
ktorych decyzje podlegaly sadowej kontroli. Wypowiedzi w tym kontekscie stanowity jednak
wyraz checi tego, aby NSA zwracal uwage na uchybienia resortow w celu ich unikanial®,
Postulaty takie NSA realizowat w swojej dalszej praktyce. Np. na spotkanie w dniu 18 lutego
1985 r., ktorego celem bylo przedyskutowanie problemu dopuszczalnosci wniesienia skargi
do NSA na korekte rocznego bilansu przedsigbiorstwa panstwowego, zaproszono oprocz
prezesow osrodkéw zamiejscowych NSA, przedstawicieli SN, naukowcoéw oraz
przedstawicieli Biura Pelnomocnika Rzadu ds. reformy gospodarczej URM®%, Podobne
spotkania odbywaty si¢ w nastgpnych latach. W 1987 r. do udzialu w jednym z nich
zaproszono prezeséw osrodkdw zamiejscowych, naukowcow, przedstawicieli SN oraz
Ministerstwa Finanso6w w celu omowienia problematyki orzecznictwa NSA w kontekscie ulgi
w podatku rolnym na podstawie ustawy z 1984 r. o podatku rolnym*®. W maju tego roku
odbyto si¢ rowniez spotkanie pos§wigcone zagadnieniom zwigzanym z ewidencja ludnosci w

postepowaniach przed NSA, w ktorym brali udziat pracownicy MSW18%,

Apartyjny i apolityczny charakter posiadaly rowniez nastgpne zgromadzenia ogdlne
sedziow NSA. Taki sam charakter miato réwniez posiedzenie zgromadzenia ogdlnego
sedziow NSA w 1983 r.18% Jesli chodzi o stosunek NSA do administracji panstwowej prezes

NSA sygnalizowatl w czasie zgromadzenia problem niskiego udziatu przedstawicieli organow

18% 1bidem, k. 32-33.

18% Zob. NSA w Warszawie. Akta Prezydialne. Narada Prezydium NSA, prezeséw o$rodkoéw zamiejscowych i
wydzialow NSA w Warszawie, zebrania zespolow sedziow NSA w Warszawie — informacje o spotkaniach,
notatki 1985, sygn. 536/40. Teczka zawiera 23 strony.

1897 Zebrania zespotéw sedziow NSA w Warszawie — informacja o spotkaniach, korespondencja 1987. Sygn.
536/42 . Teczka zawiera 7 stron.

1898 NSA w Warszawie. Akta Prezydialne. Sygnalizacje — wystapienia NSA do organdéw panstwowych w
kwestiach wynikajagcych z analizy orzecznictwa i praktyki stosowania prawa administracyjnego-
korespondencja, zataczniki 1987, sygn. 536/183, k. 7.

18% Zob. Protokot ze Zgromadzenia Ogolnego Sedziow NSA 28-29 marca 1983 r. Popowo, [w:] NSA w
Warszawie. Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogo6lne Sedziow NSA, Popowo 28-29 marca 1983 r. —
korespondencja, protokotly, wystapienia, listy uczestnikow 1983, sygn. 536/2, k. 26-73.
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administracji w rozpatrywanych sprawach przed tym Sadem!®®. Natomiast w czasie

1901

zgromadzenia ogolnego w kwietniu 1984 r.**"* szczegbdlng uwage zwrdécono m.in. rOwniez na

zagadnienia takie jak: kwestie prawne zwigzane z odmowa wydawania kart zywno$ciowych,

charakter i wyktadnia art. 198 k.p.a.1%%?

, art. 206 k.p.a. a sprzedaz gruntow z Panstwowego
Funduszu Ziemi, ochrona gruntéw rolnych i leSnych oraz budowa domkéw letniskowych na
terenie wsi'®®, W czasie zgromadzenia w 1985 r. przedstawiciel Biura Skarg i Wnioskow
przy Urzedzie Rady Ministrow podzielit oceny 1 uwagi NSA co do uchybien prawa
dokonywanych przez organy administracji panstwowej. Do szczegdlnych problemow w tym
kontekscie naleze¢ mialo naruszanie terminéw oraz ,brak uprzedzania obywateli 0
niemozliwosci zalatwiania spraw w terminie”!%4. Zwrocit on jednak uwage, ze liczba skarg
wniesionych do NSA, w 1984 r. ok. 11 tys., to zaledwie 2% ilosci skarg wniesionych do
organéw centralnych i naczelnych!®®. W czasie zgromadzenia ogolnego w dniu 2 maja 1986
r. wladze NSA zwrocily uwage na wytyczne Rady Panstwa dla tego Sadu, ktore zostaly

wydane i potwierdzone przez nig w dniu 11 kwietnia 1986 r. w zwiazku z Informacja o

dziatalnosci NSA za 1985 r.1%% Tymi wytycznymi miaty by¢:
1) ochrona praw podmiotowych;
2) podniesienie poziomu pracy administracji;
3) wptywanie na podnoszenie jakosci prawa administracyjnego (legislacja);
4) inspiracje dziatalnosci naukowej (prace doktorskie 1 habilitacyjne);
5) publikowanie orzecznictwa NSA®Y7,

Poza tym Rada Panstwa, po zapoznaniu si¢ z informacjg o dziatalno$ci NSA w 1985

r., zlecita m.in.:

1900 Thidem. Wynosi¢ miat on 45 % w 1982 .

1901 NSA w Warszawie. Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogolne Sedziéw NSA, Popowo 12- 14 kwietnia 1984
r., Popowo 12-14 grudnia 1984 r. — sprawozdania, protokoly, wystapienia, listy uczestnikow 1983, sygn. 536/3.
Teczka zawiera 156 Kart.

1902 §7czegdlnie kwestia wyczerpania toku instancji jako warunek wniesienia skargi na decyzje administracyjna.
1903 |hidem, k. 16.

1904 |hidem, k. 42.

1905 NSA w Warszawie. Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogoélne Sedziéw NSA Warszawa, 6 maja 1985 r.—
protokot, program, listy uczestnikow, korespondencja 1985, sygn. 536/4, k. 42.

1906 7ob. Protokot ze Zgromadzenia Ogdlnego Sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego odbytego w dniu 2
maja 1986 r. w Warszawie, [w:] NSA w Warszawie. Biuro Prezydialne. Zgromadzenia Ogélne Sedziow NSA
Warszawa 2 maja 1986 r.- protokot, listy uczestnikow, korespondencja 1986, sygn. 536/5, k. 41.

1907 Ibidem.
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1) dla NIK kontrole wykonywania wyrokow NSA;
2) wysytanie kierownikom resortow opracowan i uwag przygotowanych przez NSA;

3) aby uzasadnienia wyrokéw NSA byly komunikatywne zaréwno dla pracownikoéw

administracji panstwowej jak i dla obywateli®®,

W dniu 23 lutego 1987 r. w Radzie Panstwa odbyla si¢ narada przewodniczacych
wojewodzkich rad narodowych poswiecona problemowi praworzadnosci w tych jednostkach,
z udzialem Wojciecha Jaruzelskiego®®®®. W czasie jej obrad glos zabrat m.in. Prezes NSA
Adam Zielinski, ktory zwrdcit uwage na znaczng skale problemow w dziatalnosci
administracji, czego wyrazem miata by¢ liczba stwierdzenia niewazno$ci lub uchylenia

decyzji administracyjnych przez NSA w 1986 r. (1/3 z ok. 13, 5 tys.)!919,

1911

W czasie konferencji sedziéw w listopadzie 1987 r.*”**, na ktérym byli rowniez obecni

przedstawiciele centralnych organdw administracji publicznej oraz innych sadow, jednym z

1912 podatku rolnego oraz zwigzang z

gléwnych zagadnien byta kwestia prawa miejscowego
nim indywidualng ulga z tytutu klesk zywiotowych!®3, Interesujaca jest relacja z ostatniego
zgromadzenia og6lnego sedziow NSA przed rozpoczynajacym si¢ okresem transformacji
ustrojowej, ktore miato miejsce w Warszawie w dniu 8 maja 1989 r. W kontekscie relacji z
Rada Panstwa oraz dorgczong oceng orzecznictwa NSA, ktora dokonana miata zosta¢ przez
ten organ, stwierdzono, ze: ,, (...) iStnieje potrzeba nawigzywania do >>ducha okraglego
stotu<< oraz potrzeba tworzenia wspolnego frontu migdzy NSA 1 administracjg”. W tym
zakresie wspotdziatanie takie stuzy¢ miato ,.eliminacji pogladow mogacych wywotywac
niepokoje spoteczne”!®. Dziatalnos¢ NSA stuzy¢ miata eliminacji uchybief w dziatalnosci
administracji, wynikajacej m.in. ze stabej znajomosci k.p.a. oraz przywrocenia mozliwosci jej

skutecznego dziatania®®®®,

1908 [bidem, k. 42. Rada Panstwa zobowigzata si¢ rowniez do usunigcia trudnosci lokalowych NSA.

1909 Praworzqdnosé warunkiem wiarygodnosci. Wystgpienie Wojciecha Jaruzelskiego, RN 1987, nr 10, s. 3.

1910 J, Sktadowski, Praworzqdnosé warunkiem wiarygodnosci, RN 1987, nr 10, s. 4.

1911 NSA w Warszawie. Biuro Orzecznictwa, Zgromadzenia ogdlne sedziow i konferencje sedziéw NSA —
protokoty, referaty , korespondencja, zalaczniki, 1987, sygn. 721/1. Teczka zawiera 286 stron.

1912 |bidem, k. 74

1913 |hidem, k. 123.

1914 NSA w Warszawie. Akta Prezydialne. Zgromadzenia Ogolne Sedziow NSA, Warszawa 8 maja 1989 r. —
protokot 1989, sygn. 536/6, k. 3.

1915 |bidem, k. 4.
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4.4 Naczelny Sad Administracyjny a  powolanie Trybunalu
Konstytucyjnego, Trybunalu Stanu, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
Kolegium Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym

Powotanie NSA w 1980 r. stato si¢ jedng z przyczyn podjecia kolejnych reform, ktore
mialy na celu wzmocnienie stanu praworzadno$ci w PRL. Do tych reform nalezy zaliczy¢
dziatania zmierzajace do stworzenia instytucjonalnych  mechanizméw  kontroli
konstytucyjnosci prawa oraz orzekania o odpowiedzialno$ci najwazniejszych urzednikow
panstwowych za delikty konstytucyjne!®®. Efektem tych postulatéw stato sie powotanie
Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunatu Stanu oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. W ocenie
S. Zawadzkiego powotanie NSA, TK, TS oraz Rzecznika Praw Obywatelskich stanowito
wazny etap w procesie ,,umacniania praworzadnosci” PRL, gdyz obywatel zyskat nowe formy
ochrony prawnej w przypadku sporu z administracja!®’. Z drugiej jednak strony, powotanie
tych instytucji mialo stanowi¢ tworzenie systemu ,barier antybiurokratycznych, silnie
krepujacych administracje w jej dazeniu do supremacji w stosunkach z obywatelem”8,
Instytucje te miaty stanowi¢ hamulec dla nieskrepowanego rozrostu aparatu administracji,
ktory bardzo silnie 1 wszechstronnie organizowat oraz ingerowat w funkcjonowanie jednostki

w spoteczenstwie socjalistycznym.

Konstytucja PRL z 1952 r. do czasu jej nowelizacji w 1982 r. nie zawierata zadnych
norm, ktore wskazywalyby na istnienie mechanizmow sadowej kontroli konstytucyjnosci
ustaw®®. W zwiazku z tym, jak Stwierdzit jeszcze w latach 60. S. Rozmaryn, Konstytucja
PRL nie pozwalala na sadowa kontrole konstytucyjnoéci ustaw w zadnej postaci®%.
Argumentowatl on to tym, ze wprawdzie Konstytucja z 1952 r. nie zawierata wprawdzie
normy, ktéra mowilaby o zakazie badania zgodno$ci ustaw z konstytucja na wzor Konstytucji
RP z 1921 r. lub Matej Konstytucji z 1947 r., ale taki zakaz istnial z racji pozycji ustrojowe;j
Sejmu PRL'%, Sejm PRL byt bowiem najwyzszym wyrazicielem woli ludu pracujacego

miast 1 wsi, ktory urzeczywistnial suwerenno$¢ narodu. Miat on by¢ takze jedynym organem

uchwalajacym ustawy i sprawujacym kontrol¢ nad dziatalnoscig innych organow wiadzy i

1916 Zoh. M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w Polsce, Warszawa 1992.

1917 S, Zawadzki, Problemy teoretyczne prac nad zmiang konstytucji, [w:] Studia konstytucyjne. Teoretyczne i
aksjologiczne problemy konstytucji, pod. red. S. Zawadzkiego, Warszawa 1989, s. 25.

1918 1hidem.

1919 7ob. Z. Rykowski, W. Sokolewicz, Kontrola konstytucyjnosci prawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
SP 1983, z. 2, s. 39-40.

1920 5. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1961, s.
184-187.

1921 1hidem, s. 182-183.
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administracji panstwowej, co implikowalo to, Zze nie mogt by¢ on w zaden sposob
ograniczany w sposob domniemywany'%??, Jednakze, od czaséw odwilzy z 1956 r. rozpoczeta
si¢ dyskusja o powolaniu specjalnego organu, ktéorego przedmiotem bytaby kontrola
konstytucyjnosci prawa. Na mocy nowelizacji Konstytucji PRL z 1976 r. pewne uprawnienia
w tym zakresie przyznano Radzie Panstwa. Zbigniew Witkowski w 1977 r., w kontekscie
nowej kompetencji Rady Panstwa do ,,czuwania nad zgodnoscig prawa z Konstytucja”,
zauwazyl, ze zasada tzw. samokontroli Sejmu nie stoi na przeszkodzie w powotaniu
sagdownictwa konstytucyjnego, ktére sprawowalby kontrol¢ praworzadnosci w zakresie
badania zgodnosci ustaw z konstytucjal®?. W tym kontekscie warto wspomnie¢ réwniez o
tym, ze w konstytucjonalizmie tzw. panstw socjalistycznych, mimo zainteresowania doktryny
samym zagadnieniem kontroli konstytucyjnosci ustaw!%?4, brak byto praktyki powotywania i
funkcjonowania pozaparlamentarnych instytucji kontroli tej zgodnosci w postaci sadéow lub
trybunatow. Wyjatkiem w tym zakresie byta Jugostawia, w ktorej w 1963 r. powolany zostat
Sad Konstytucyjny®?®. Konstytucja Jugostawii z 1963 r. przewidywala bowiem istnienie

Sadu Konstytucyjnego Jugostawii oraz sadoéw konstytucyjnych w poszczegdlnych

republikach®®?¢,

Szczegodlnego znaczenia nabrata ona natomiast w poczatkach lat 80. XX w. L. Garlicki
w kontekscie probleméw reformy sadownictwa w tym czasie zwracat uwage na koniecznos$¢
uwzglednienia postulatow powotania w PRL mechanizmu kontroli konstytucyjnosci

1927

ustaw“’. Stangl on wowczas na stanowisku, Ze rozwazania nad wilasciwoscig organdw

ochrony prawa ograniczane do kwestii rozszerzenia drogi sagdowej w sprawach karnych,

administracyjnych i cywilnych s3 niewystarczajace!®?,

Kontrola konstytucyjnosci
przyczynitaby si¢ do zwigkszenia gwarancji praworzadnosci w systemie zrodet prawa, a takze
bylaby istotnag gwarancja ochrony praw i obywateli’®®®., Tym samym stworzenie
kompleksowego mechanizmu kontroli konstytucyjno$ci prawa uzupetnitoby og6lny

mechanizm ochrony praw jednostki w PRL. Podobnie jak w przypadku sadownictwa

1922 |bidem, s. 183.

1923 7. Witkowski, Rada Parnstwa jako organ czuwajgcy nad zgodnoscig prawa z Konstytucjg, PiP 1977, 2. 7, s.
41.

1924 Zob. J. Trzcinski, Funkcja prawna konstytucji socjalistycznej, Wroctaw 1978, s. 123 i n.; R. Alberski,
Trybunat Konstytucyjny w polskich systemach politycznych, Wroctaw 2010, s. 61-72.

1925 | . Garlicki, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci ustaw w panstwach wspétczesnych (zagadnienia wybrane),
SP 1982, z. 3-4, s. 49.

1926 M. Domagata, Kontrola zgodnosci prawa z konstytucjqg w europejskich parstwach socjalistycznych,
Warszawa 1986, s. 84-85.

1927 |, Garlicki, Reforma wymiaru sprawiedliwosci a kontrola konstytucyjnosci ustaw, PiP 1980, z. 1-2, s. 34.
1928 |pidem.

1929 Ibidem, s. 35.
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administracyjnego, socjalistyczna nauka prawa konstytucyjnego od lat 60. i 70. XX w.
zaczela dostrzegad stabosé tezy zaktadajacej, ze kontrola konstytucyjnosci ustaw jest zbedna,
gdyz wystarczajaca gwarancja w tej kwestii jest sam ustrdj socjalistyczny!®C.
Przewarto$ciowaniu ulec miat poglad o przewadze gwarancji materialnych nad formalnymi w
zakresie gwarancji praw i wolnosci obywatelskich a takZze gwarancji praworzadno$ci®!.
Postulaty powotania Trybunatu Konstytucyjnego w marcu 1981 r. zglosito Stronnictwo
Demokratyczne, a nastepie podjal je PZPR na IX Zjezdzie Partii w lipcu 1981 r.1%2 14
sierpnia 1981 r. odbyto si¢ wspdlne posiedzenie Klubow Poselskich PZPR, ZSL i Stronnictwa
Demokratycznego w czasie ktorego postanowiono powotac zespot ekspercki, ktory zajac sie
mial przygotowaniem koncepcji powotania TK%3, Efektem tego stalo sie przygotowanie
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. K. Dziatocha napisal w tym kontekscie, ze projekt
ustawy o TK wysunigty zostal rownolegle z projektem ustanowienia TS, co dowodzito, ze
,miaty one wzgledem siebie charakter komplementarny i stuzy¢ miaty temu samemu celowi-
wzmocnieniu gwarancji praworzadnosci”®** W okresie prac na regulacjami, dotyczacymi
ustroju i kompetencji TK, zwracano uwage na konieczno$¢ nadania uprawienia NSA do
zadawania pytan prawnych, a takze mozliwo$¢ prawa do zglaszania swoich przedstawicieli do
TK przez NSA®®, Co ciekawe Stanistaw Gebethner wysunat propozycje, zeby czeséé
cztonkéw TK bylo wybierane przez kolegium elektoréw, ktore skladatoby sie z

przedstawicieli NSA, SN i Naczelnej Rady Adwokackiej!®®.

TK jak i TS do systemu ustrojowego PRL wprowadzono na mocy ustawy z dnia 26
marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej!®*’. Podstawa
kompetencji i funkcjonowania tej nowej instytucji w ustroju PRL byta z kolei ustawa z dnia
29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym!®®. Zgodnie z art. 19 ust. 1 tej ustawy

Prezes NSA mogl wystagpi¢ do TK z wnioskiem o stwierdzenie zgodno$ci aktu

1930 J. Trzcinski, Konstytucyjne gwarancje jednosci systemu prawa, [W:] Konstytucyjny model tworzenia prawa w
PRL. Pod redakcjq Kazimierza Dziatochy, Wroctaw 1981, s. 252.

1931 1bidem.

1932 K. Dziatocha, Przestanki ustanowienia Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce, [w:] Wybrane problemy prawa
konstytucyjnego, Lublin 1985, s. 55-56. IX Zjazd zobowigzal Komitet Centralny i Klub Poselski PZPR do
rozwazania, czy najwlasciwszym w tym zakresie byloby powolanie Trybunatu Konstytucyjnego albo
powierzenie sprawowania konstytucyjnosci prawa dla Sadu Najwyzszego.

1983 7. Czeszejko-Sochacki, Trybunat Konstytucyjny PRL, Warszawa 1986, s. 45. W sktad zespotu weszli:
Andrzej Burda, Henryk Groszyk, Arnold Gubinski, Andrzej Gwizdz, Jerzy Jodtowski, Leszek Kubicki oraz Jan
Ziembinski.

1984 K. Dziatocha, Przestanki ustanowienia Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce, [w:] Wybrane problemy prawa
konstytucyjnego, Lublin 1985, s. 56.

1985 7ob. A. Gwizdz, Trybunat Konstytucyjny, PiP 1983, z. 12, s. 14.

1936 1hidem.

1987 Dz.U. Nr 11, poz. 83.

1938 Dz.U. Nr 22, poz. 98; Zob. A. Szmyt, Wiasciwosé Trybunatu Konstytucyjnego, NP 1986, z. 2, s. 16-17.
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ustawodawczego z Konstytucja albo innego aktu normatywnego z Konstytucja lub aktem
ustawodawczym?®®®, W tym przypadku moégl on wystapié¢ jako wnioskodawca z wlasnej
inicjatywy lub w wyniku analizy skarg i wnioskow obywateli. Drugim uprawnieniem Prezesa
NSA wobec TK byto prawo do wystepowania z pytaniami prawnymi. Z kolei zagadnienie
pytan prawnych do TK regulowat ust. 1 art. 10 ustawy o TK. Zgodnie z nim, w zwigzku z
toczacym si¢ postepowaniem administracyjnym lub sgdowo-administracyjnym, do TK mogty
by¢ kierowane pytania prawne, co do zgodnos$ci aktu ustawodawczego z Konstytucja albo
innego aktu normatywnego z Konstytucjg lub aktem ustawodawczym, jesli od odpowiedzi na
nie zalezalo rozstrzygnigcie sprawy w takim postgpowaniu. Oprdcz tego, omawiana ustawa w
ust. 2 art. 22 zawieratla obowigzek dla Prezesa NSA polegajacy na tym, ze byt on
zobowigzany do informowania TK o wszystkich sygnalizowanych jemu przez organy
orzekajace niezgodno$ciach aktow ustawodawczych z Konstytucja oraz innych aktow
normatywnych z Konstytucjg lub aktami ustawodawczymi. Ustawa o TK nie zawierala jednak
wyjasnienia pojecia ,,organy orzekajace”. W zwigzku z tym uznaé nalezy, ze Prezes NSA w
pierwszej kolejnosci informowa¢ miat TK o problemach dotyczacych konstytucyjnosci
wybranych aktow prawnych, ktore sygnalizowane byltby jemu przez NSA w Warszawie oraz
przez poszczegdlne osrodki zamiejscowe NSA. Te wszystkie instytucjonalne powigzania TK i
NSA wynikaty z realizacji postulatow dotyczacych koniecznosci bliskiego powigzania organu
kontroli konstytucyjnej z catym systemem organéw ochrony prawal®®. W. Sokolewicz
napisal w tym kontekscie, ze: ,,Kanaly wzajemnej komunikacji powinny by¢ wystarczajaco
drozne tak dla sygnalizacji powstajacych w praktyce orzecznicze] problemow
konstytucyjnoprawnych 1 przekazywania ich do rozstrzygnigcia organowi kontroli
konstytucyjnej, jak powiadamiania o treSci jego rozstrzygnig¢ — i dokonywanej przezen
wyktadni przepisow konstytucji- mozliwie szybko, sadéw, a takze organéw administracji”1%4,
Z kolei Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, omawiajac znaczenie TK, uznal, Ze w zwiazku z
zasadg praworzadno$ci, réwniez sady powszechne i NSA wykonywaly taka kontrole.
Zobowigzane one zostaly bowiem do badania zgodnos$ci aktéw normatywnych

podustawowych z ich konstytucyjnym 1 ustawowym wzorcem w toku rozpoznawania

1939 7 wylaczeniem aktéw normatywnych odnoszacych sie do obronnosci panstwa i sil zbrojnych PRL oraz
bezpieczenstwa panstwa.

1940 7oh. W. Sokolewicz, Kontrola konstytucyjnosci prawa w panstwie socjalistycznym, [w:] Konstytucja w
spoteczenstwie obywatelskim. Ksigga pamigtkowa ku czci Prof. Witolda Zakrzewskiego, red. K. Dziatocha,
Krakéow 1989, s. 198.

1941 Ibidem.
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konkretnych spraw!%2, Wynika z tego, ze NSA byl jednym z elementéw instytucjonalnych w

szerszym systemie badania kontroli konstytucyjnosci prawa.

TS, jako instytucja realizujaca odpowiedzialno$¢ konstytucyjng wobec okreslonej
kategorii 0sob pelnigcych najwyzsze stanowiska panstwowe, byt przewidziany przez ustawy

1943 Po drugiej wojnie $wiatowej nie

zasadnicze Polski w okresie mig¢dzywojennym
doprowadzono do jego reaktywacji. Inicjatywa powotania Trybunatu Stanu juz w 1957 r.
stanowita jeden z postulatow zmian ustrojowych PRL, ktére zglaszane byly przez
Stronnictwo Demokratyczne!®*. Sam zespot ekspertow w Sejmie PRL, dla oceny powotania
TS, zostal utworzony w listopadzie 1981 r. przez kluby poselskie PZPR, ZSL i SD, a prace

swoje zakonczyt w lutym 1982 r.19%°

Podstawa prawng funkcjonowania Trybunatu Stanu byta ustawa z dnia 26 marca 1982
r. o Trybunale Stanu®*. Zgodnie z ust. 1 art. 1 tej ustawy osoby zajmujace najwyzsze
stanowiska panstwowe ponosily odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunalem Stanu.
Ustep 2 tego artykulu zawieral enumeratywne wyliczenie najwyzszych stanowisk
panstwowych, ktérych to sprawowanie mogto wigza¢ si¢ z ponoszeniem odpowiedzialnosci

konstytucyjnej przed TS. Zgodnie z nim byty to nast¢pujace kategorie osob:
1) osoby wschodzace w sktad Rady Panstwa;
2) osoby wchodzace w sktad rzadu;
3) prezes NIK, prezes NBP i Prokuratora Generalnego PRL;
4) kierownicy urzedoéw centralnych.

Zgodnie z tym katalogiem prezes NSA nie zostat zaliczony do kategorii osob, ktore
mogly ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za naruszenie konstytucji lub ustawy. Zofia Swida-
Lagiewska napisata, ze taka konstrukcja wynikala najpewniej z faktu, ze sedziowie w mysl

konstytucji w dziedzinie orzekania sg niezalezni, ale poza ta dziedzing nadzor nad sagdami

1942 7. Czeszejko- Sochacki, Pozycja prawnoustrojowa Trybunatu Konstytucyjnego PRL, [w:] Konstytucja w
spoleczenstwie obywatelskim. Ksiega pamigtkowa ku czci Prof. Witolda Zakrzewskiego, red. K. Dzialocha,
Krakow 1989, s. 30.

1943 Zoh. M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce, Warszawa 1992, s. 55-64.

1944 A, Gubinski, Trybunat Stanu, PiP 1982, z. 5-6, s. 3.

1945 Ibidem, s. 4.

1946 Dz, U. Nr 11, poz. 84.
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sprawowa¢é mial minister sprawiedliwo$ci’®’. A minister sprawiedliwosci podlegat juz

1948 Jeden z ekspertow uczestniczacych w

odpowiedzialnosci przed Trybunalem Stanu
pracach nad powotaniem TS, Arnold Gubinski, napisal, ze: ,,Nie nalezy przeceniac jego
znaczenia 1 wigza¢ z nim przesadnych nadziei, ale z drugiej strony nie nalezy i1 nie docenia¢
faktu jego utworzenia. W sprzyjajacych warunkach mozna sadzi¢, ze instytucja Trybunalu
Stanu przyczyni si¢ do ugruntowania praworzadno$ci, pigtnujac jaskrawe naruszenia,

umacniajac wiare w panowanie prawa, stanowigc czynnik profilaktyki spotecznej”*%4°,

Jak zauwazyl S. Gebethner, instytucja powotanego w latach 80. XX w. Rzecznika
Praw Obywatelskich, podobnie zresztg jak TK, w przeciwienstwie do Trybunatu Stanu czy
sagdownictwa administracyjnego nie byla znana polskim rozwigzaniom ustrojowym sprzed
drugiej wojny $wiatowej'®°. W kontekscie historii powotania instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich w PRL S. Gebethner napisal, Ze jej przydatnos¢ dlugo nie byta dostrzegana
m.in. z tego powodu, ze od potowy lat 50. XX w. zaczag¢ mial dominowac poglad, zgodnie z
ktérym wzmocnienie gwarancji praworzadnos$ci w administracji miato by¢ zwigzane gtoéwnie
z powolaniem sadownictwa administracyjnego®®!. Autor ten uznal, ze: ,,Wyplywato to w
niematym stopniu z tradycyjnego cigzenia polskiej mysli prawniczej ku rozwigzaniom
francuskim 1 niemieckim, a takze z tendencji nawigzywania do przedwojennych doswiadczen

Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego”!%2.

Dyskusja dotyczaca powotania instytucji ochrony praw obywatela rozpoczeta si¢
jednak na poczatku lat 80. XX w. Zapoczatkowata jg ,,Uchwata Komitetu Nauk Prawnych
PAN w sprawie reformy ustroju organéw wymiaru sprawiedliwosci i gwarancji niezawistosci
sedziow” z dnia 11 czerwca 1981 r.2%% W punkcie 5 tego dokumentu zawarto postulat
rozszerzenia wiasciwosci NSA, a takze stwierdzono, ze ,nalezy rozwazy¢ celowos¢
powotlania rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana)”'®* Miat on uzupetniaé system

ochrony jurysdykcyjnej, a takze zwolni¢ Prokurature z obowigzku wykonywania nadzoru

1947 7. Swida- Lagiewska, Zasady odpowiedzialnosci konstytucyjnej i system kar, [W:] Trybunat Stanu w PRL,
praca zbiorowa pod red. Z. Swidy- Lagiewskiej, Warszawa 1983, s. 141-142.

1948 1hidem, s. 142.

1949 A, Gubinski, Trybunat Stanu, PiP 1982, z. 5-6, s. 11.

1950 5. Gebethner, Przestanki ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, [w:] Rzecznik Praw
Obywatelskich. Praca zbiorowa pod redakcjq Leszka Garlickiego, Warszawa 1989, s. 29.

1951 1bidem, s. 30.

1952 1hidem.

1958 Uchwata Komitetu Nauk Prawnych PAN w sprawie reformy ustroju organéw wymiaru sprawiedliwosci i
gwarancji niezawistosci sedziow w dniu 11 VI 1981, PiP 1981, z. 6, s. 111.

1954 Tbidem. W kontek$cie NSA napisano, ze: ,,Wiasciwo$é Naczelnego Sadu Administracyjnego powinna by¢
rozszerzona i obja¢ ochrong¢ tych praw i wolnosci obywatelskich, ktorych respektowanie nie jest dotychczas
poddane kontroli sadowe;j”.
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1955 Wynika z tego, ze dazono aby powstate

og6lnego nad przestrzeganiem prawa
sagdownictwo administracyjne, w postaci NSA, stanowito szerszy system efektywnej ochrony
praw jednostki w panstwie. Postulaty takie byly rowniez przejawem swobodniejsze]
dziatalnosci srodowisk prawniczych w okresie tzw. ,karnawalu Solidarnosci”. Nastepnie
dyskusja o koncepcjach powotania RPO zostata przejeta przez PRON, Rade¢ Panstwa i
Sejm!%®. W ocenie L. Garlickiego, RPO mial uzupetniaé dziatalnos¢ TK, SN, NSA oraz
,»wspolnie (cho¢ przy zatozeniu odmiennej optyki) z prokuraturg stuzy¢ ochronie

praworzadnosci”1%’.

Podstawa prawng funkcjonowania RPO byta ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich!®®®, Zgodnie z ta regulacja RPO powotywat Sejm PRL na
wniosek Prezydium Sejmu PRL, ktory byt zgloszony po zaciagnigciu opinii Rady Krajowe;j
Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego!®®®. Kadencja RPO trwala cztery lata, z tym,
Ze ta sama osoba nie mogta by¢ rzecznikiem nie wigcej niz przez dwie kolejne kadencje.
Glownag funkcja zwiazang z kompetencjami ustawowymi RPO bylo dzialanie na rzecz
umacniania socjalistycznej praworzadnosci ,,i stworzenia dalszych gwarancji ochrony praw i
wolnosci” obywateli PRL. Na podstawie ust. 2 art. 1 ustawy o RPO wskazywal, ze stat on na
strazy praw 1 wolno$ci obywateli RPL, ktére zostaty okreslone w konstytucji tego panstwa
oraz w innych przepisach. W sprawach o ochron¢ praw i wolnosci obywateli RPO badat, czy
w skutek dziatania lub zaniechania organdéw, organizacji 1 instytucji, zobowigzanych do
przestrzegania i realizacji tych praw i wolnosci, nie nastgpito naruszenie prawa, a takze zasad
wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej. Celem takiego sformutowania kompetencji RPO
byto zamierzenie stworzenia instytucji ochrony praw obywatelskich, ktéra wkomponowatby
si¢ W juz istniejace mechanizmy ochrony!%®°. Zdaniem Zdzistawa Jarosza: ,,W poréwnaniu do
innych form tej ochrony specyfika omawianej instytucji polega natomiast na tym, ze jest to
bodaj jedyny organ panstwa powolany specjalnie 1 wylacznie do czuwania nad
przestrzeganiem praw obywatelskich. Przy czym — w poroéwnaniu np. z Najwyzszym Sadem
Administracyjnym (btgdna nazwa sadu przez Z. Jarosza — Autor) i organami prokuratury-

ochrona ta dotyczy¢ ma nie tylko legalnosci w sensie Scistym, lecz takze przestrzegania w

1955 Thidem. W Uchwale napisano, ze nadzor taki byt mato efektywny.

1956 Zob. A. Filipowicz, S. Gebethner, Koncepcje rzecznika praw obywatelskich w Swietle dyskusji publicznych,
PiP 1987, z. 3, 5. 9-22.

1957 . Garlicki, Ewolucja instytucji rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana) w $wiecie wspétczesnym, [W:]
Rzecznik Praw Obywatelskich. Praca zbiorowa pod redakcjg Leszka Garlickiego, Warszawa 1989, s. 29.

1958 Dz.U. Nr 2, poz. 123

1959 Ibidem.

1960 7. Jarosz, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, [w:] Rzecznik Praw Obywatelskich. Praca zbiorowa
pod redakcjq Leszka Garlickiego, Warszawa 1989, s. 46.
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dziatalno$ci organéw administracji i innych podmiotow >>zasad wspotzycia |

sprawiedliwosci spolecznej<<19%!,

Zgodnie z art. 12 ustawy o RPO, rzecznik mogl, po zbadaniu danej sprawy, zaskarzy¢
decyzje do sadu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tym postepowaniu na prawach
przystugujacych prokuratorowi. Poza tym, jesli chodzi o inne uprawnienia RPO w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym, to na podstawie art. 21 ustawy o RPO nadane
zostatlo mu uprawnienie do wnoszenia rewizji nadzwyczajnych do SN. Artykut ten
nowelizowat art. 210 k.p.a. Ponadto, zgodnie z art. 20 ustawy, RPO mogt za zgoda Sejmu
PRL ustanawia¢ swoich pelnomocnikéw terenowych. W czasie dyskusji o projekcie ustawy
wskazywano jednak na mozliwo$¢ powotywania delegatur terenowych rzecznika praw
obywatelskich, ktore wzorowane byly w ogélnej koncepcji na modelu os$rodkoéw
zamiejscowych NSA!2 Miano réwniez wyposazyé go W uprawnienia prokuratora w

postepowaniu administracyjnym oraz cywilnym!®,

Na mocy ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego do k.p.a. dodano Dziat I11%,
ktory zostal zatytutlowany ,,Rozstrzyganie sporéow o wlasciwo$¢ miedzy organami
administracji panstwowej a sadami”. Wedhug regulacji w nim zawartych, spory o wtasciwos¢
migdzy organami administracji panstwowej a sadami rozstrzyga¢ mialo Kolegium
Kompetencyjne przy Sadzie Najwyzszym. Taka regulacja kompetencji sprawila, ze Kolegium
nie mogto rozstrzyga¢ sporéow miedzy sadami a NSA4 W jego sklad wchodzito trzech
sedziow Sadu Najwyzszego oraz przedstawiciele Ministra Sprawiedliwosci 1 ministra

zainteresowanego ze wzgledu na przedmiot sprawy.

4.5 Zmiany ustrojowe w panstwie polskim a status prawny Naczelnego

Sadu Administracyjnego

W wyniku obrad tzw. okraglego stotu zdecydowano si¢ na dokonanie kontrolowane;j

zmiany ustrojowej. Na podstawie nowelizacji Konstytucji PRL, ktéra miata miejsce w

1961 |bidem, s. 47.

1962 7ob. A. Filipowicz, S. Gebethner, Koncepcje rzecznika praw obywatelskich w Swietle dyskusji publicznych,
PiP 1987, z. 3, s. 21.

1963 Ipidem.

1964 R, Jastrzebski, Trybunat Kompetencyjny. Kolegium Kompetencyjne. Geneza. Dziatalno$¢. Wspdlczesnosé,
Warszawa 2014, s. 196.
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kwietniu 1989 r.19° powolano instytucje Senatu, Prezydenta, a takze Krajowa Rade
Sadownictwa, co miato stuzy¢ zwigkszeniu niezaleznosci sagdow i niezawistosci sedziow. W
sktad Krajowej Rady Sgdownictwa na mocy ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o Krajowej
Radzie Sadownictwa, na czteroletnig kadencje¢, wchodzili m.in. Prezes NSA oraz jeden sedzia
NSA®  Sedziego NSA do Krajowej Rady Sadownictwa wybieral Sejm sposrod
zgromadzenia ogoélnego s¢dzidow NSA. Zgodnie z tak przyjeta konstrukcja NSA za
posrednictwem swoich przedstawicieli stal si¢ czeScig instytucjonalnego mechanizmu

zabezpieczenia niezawistosci sedziow oraz niezaleznos$ci sagdow.

Kolejng konsekwencja zmian ustrojowych z kwietnia 1989 r. wobec NSA bylo
przyjecie ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o zmianie ustaw — Prawo o ustroju sadow
powszechnych, o Sadzie Najwyzszym, o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, o Trybunale
Konstytucyjnym, o ustroju sadéw wojskowych i Prawo o notariacie’®®’. Na jej mocy
dokonano zmiany ustroju NSA poprzez nowelizacj¢ ustawy 0 NSA ze stycznia 1980 r. Nowy
art. 3 ust. 1 ustawy o NSA wskazywat, ze w sktad NSA wchodzi¢ mieli prezes, wiceprezesi,
prezesi osrodkoéw zamiejscowych oraz sedziowie. Sedziow miat powolywaé Prezydent PRL
na wniosek KRS. Natomiast prezesa i wiceprezesow NSA mial powotywaé Prezydent PRL
sposrod sedziow tego Sadu, z tym, ze ich odwolanie nastgpowato przez Prezydenta PRL po
zaciagnigciu opinii zgromadzenia ogdélnego NSA. Natomiast prezesow osrodkow
zamiejscowych powotywat Prezes NSA sposrod sedzidw tego Sadu za zgoda Kolegium NSA.
Odwotanie prezeséw nastagpi¢ miato w tym samym trybie. Zmienil si¢ takze ustrdj Biura
Orzecznictwa NSA. Kierowa¢ miat nim dyrektor, ktorego powotywal Prezes NSA sposrod
sedziow tego Sadu, po zaciggnigciu opinii kolegium NSA. Odwotanie dyrektora Biura
Orzecznictwa nastgpi¢ miato w takim samym trybie. Tym samym Minister Sprawiedliwos$ci
utracit uprawnienia do powotania dyrektora Biura Orzecznictwa. Jednakze posiadat on prawo
do delegowania w sktad Biura sedziow sadéw powszechnych. Oprocz nich w sklad Biura
wschodzili s¢dziowie NSA oraz osoby, majace kwalifikacje s¢dziowskie, mianowane i
odwolywane przez Prezesa NSA. Nowelizacja ustawy o NSA z 1989 r. doprowadzita do

ograniczenia uprawnien Prezesa RM i Ministra Sprawiedliwos$ci w stosunku do NSA.

Poza tym ustawa zmienita art. 7 ustawy o NSA z 1980 r., ktory regulowal obowigzek

Prezesa NSA sktadania spraw z dziatalno$ci NSA. Zmiana ta polegata na tym, ze Prezes NSA

1965 Zob. Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. Nr
19, poz. 101.

1966 Dz.U. Nr 73, poz. 435.

1967 Dz.U. Nr 73, poz. 436.

344



mial informowa¢ Krajowa Rad¢ Sadownictwa o dziatalnosci NSA. Taka formuta posiadata
wylacznie informacyjny charakter, a sama informacja sktadana byta do specjalnego organu,
ktorego zadaniem bylo strzezenie niezawistosci 1 niezalezno$ci sgdownictwa. Skre§lono ust. 2
1ust. 3 art. 9 z ustawy o NSA z 1980 r., ktore regulowaly zakres prac zgromadzenia og6lnego
sedziow NSA, a takze wskazywaly kwesti¢ zapraszania na jego posiedzenia przedstawicieli
wybranych organéw wiladzy panstwowej'®®®. Na mocy nowelizacji Prezes NSA informowac¢
mial o istotnych problemach wynikajgcych z dziatalnosci tego Sadu oraz orzecznictwa
Prezydenta PRL oraz Ministra Sprawiedliwosci PRL. Wykre$lono obowigzek informowania

Prezesa RM.

Jesli chodzi o sktad NSA, na mocy art. 6 ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o powotaniu
sadow apelacyjnych oraz o zmianie ustawy — Prawo 0 ustroju sadéw powszechnych, Kodeks
postgpowania cywilnego, Kodeks postepowania karnego, o Sadzie Najwyzszym, o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym i o Krajowej Radzie Sadownictwal®®®, wprowadzono
regulacj¢ na mocy ktorej na stanowisko sedziego NSA mogl by¢ powotany w niepelnym
wymiarze czasu pracy profesor oraz doktor habilitowany nauk prawnych w polskich szkotach
wyzszych, w Polskiej Akademii Nauk oraz w instytutach naukowo-badawczych i innych

placéwkach naukowych.

W okresie transformacji przystapiono rowniez do rozszerzania zakresu kompetencji
NSA. Na mocy ustawy z dnia 24 maja 1990 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego®®® dopuszczono mozliwosé sktadania skargi na postanowienia: o odmowie
dopuszczenia organizacji spotecznej do udziatu w postgpowaniu, o odmowie przywrdcenia
terminu do wniesienia odwotania, o zwieszeniu postgpowania, o odmowie podjecia
zwieszonego postepowania, o zatwierdzeniu i odmowie zatwierdzenia ugody, w sprawie
sprostowania 1 wyjasnienia decyzji, o stwierdzeniu niedopuszczalnosci odwolania, o
uchybieniu terminu do wniesienia odwotania oraz w sprawie kosztow postepowania. Ponadto,
na mocy tej regulacji, mozna byto ztozy¢ skarge na postanowienie o rozstrzygnigciu zarzutow
w sprawie postepowania egzekucyjnego lub zabezpieczajacego w administracji oraz o
umorzeniu lub odmowie umorzenia tych postepowan'®’t. Z kolei na podstawie ustawy z dnia

8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym stworzono mozliwos¢ zlozenia skargi na

1968 T nie tylko panstwowej. Normy te stwarzaty dla Prezesa mozliwo$¢ zapraszania na zgromadzenia ogdlne
NSA takze ,,innych oséb”, ktore byly zainteresowane jego tematyka.

1969 Dz.U. Nr 53, poz. 306.

1970 Dz.U. Nr 34, poz. 201.

1971 Dz. U. Nr 34, poz. 201; zob. art. 1 pkt 22 ustawy.
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uchwatly lub zarzadzenia gminy, ktore naruszyly czyj$ interes prawny lub uprawnienie (po
uprzednim wezwaniu do usuniecia naruszen)'®’2, Natomiast na mocy ustawy z dnia 11
pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym umozliwiono ztozenie skargi na uchwaty rady
gminy, odrzucajace wniosek mieszkancow o przeprowadzenie referendum oraz na
postanowienie wojewddzkiego komisarza wyborczego, odrzucajacego wniosek o

przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania rady gminy®’3,

Regulacja, ktorej celem miato by¢ pelne dostosowanie modelu sadownictwa
administracyjnego do warunkéw powstajacego demokratycznego panstwa prawnego byta
nowa ustawa z dnia 11 maja 1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym!®’*. Mozna
uzna¢, ze ostatecznie zamkneta ona okreslong ewolucje ustrojowa NSA, ktora trwala od 1989
r. Zgodnie z ta ustawg NSA sprawowal wymiar sprawiedliwosci przez sadowa kontrole
wykonywania administracji publicznej. Regulacja ta byta formalnym wyrazem odejscia od
przyjetej] w 1980 r. klauzuli enumeracyjnej. NSA dziatat w Warszawie 1 w o$rodkach

zamiejscowych, ktore tworzone byty dla jednego lub kilku wojewodztw.

Novum byto odejscie od przyjetej w ustawie z 1980 r. klauzuli enumeracyjnej, przy czym,

zgodnie z art. 16 ustawy z 1995 r., NSA orzekal w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie
albo konczace postgpowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore
stuzyto zazalenie;

4) inne niz okre§lone w pkt 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej
dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku
wynikajacych z przepisow prawa;

5) uchwaty organéw gmin stanowigcych przepisy gminne oraz akty terenowych organéw
administracji rzagdowej stanowigcych przepisy prawa miejscowego;

6) uchwaly organéw gmin i ich zwigzkow, inne niz okreslone w punkcie 5,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalno$cig organow samorzadu terytorialnego.

1972 Dz, U. Nr 16, poz. 95; zob. art. 93, 98 i 101 ustawy.
1973 Dz. U. Nr 110, poz. 473.
1974 Dz. U. Nr 74, poz. 368.
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Oprécz tego NSA orzekat w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegdlnych
przewidywaly sadowa kontrolg. Na podstawie ustawy byla réwniez mozliwa skarga na
bezczynno$¢ organdéw. Ponadto NSA odpowiadal na pytania prawne przedstawiane do
rozstrzygniecia przez samorzadowe kolegia odwotawcze. Istotne znaczenie w zakresie
kognicji NSA stanowito rozstrzyganie sporow o wiasciwos¢ migdzy organami samorzadu
terytorialnego a terenowymi organami administracji rzadowej. Spory takie rozstrzygat
postanowieniem przez wskazanie organu wilasciwego do rozpoznania sprawy. Istotne
znacznie, w zwiazku z tzw. klauzulg generalng, miat art. 19 ustawy z 1995 r., ktory w
pewnym sensie stanowil powr6t do rozwigzan przyjetych w II RP, dotyczacych NTA.
Zgodnie z tym artykulem NSA nie byt wlasciwy w sprawach:

1) nalezacych do wlasciwosci innych sadow;

2) wynikajacych z nadrzedno$ci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach pomigdzy
organami administracji publicznej oraz wynikajacych z podlegtosci stuzbowej
pomiedzy przetozonymi i1 podwladnymi w urzedach tych organoéw, a takze w
jednostkach wojskowych;

3) dyscyplinarnych,

4) odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do petnienia funkcji w organach
administracji publicznej, chyba ze obowigzek mianowania lub powotania wynika z
przepisOw prawa,

5) wiz i zezwolen na przekroczenie przez cudzoziemca granicy panstwa, zezwolen na
pobyt stalty i wydalania z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z wyjatkiem
przypadkéw dotyczacych cudzoziemcow przebywajacych legalnie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej,

6) nalezacych do wilasciwosci Komisji Odwotawczej przy Urzedzie Patentowym

Rzeczypospolitej Polskiej.

Nastepnym etapem w dziejach NSA byto uchwalenie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. ktéra weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 r.1%°. Wprowadzita
ona zasadnicze zmiany w zakresie pozycji ustrojowej sagdownictwa administracyjnego, gdyz
ta ustawa zasadnicza doprowadzita do konstytucjonalicji NSA. Art. 184 Konstytucji RP z
1997 r. otrzymal nastgpujace brzmienie: ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady

administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dziatalno$ci

1975 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnos$ci z ustawami
uchwal organdéw samorzadu terytorialnego i aktoéw normatywnych terenowych organow
administracji rzadowej”. Natomiast art. 185 wskazywal, ze Prezesa NSA powotywat
Prezydent RP na szeScioletnig kadencje spo$rod kandydatow przedstawionych przez
Zgromadzenie Ogdlne Sedzidéw NSA. Tym samym na poziomie konstytucji zabezpieczone
zostaly kompetencje oraz podstawowe normy ustroju NSA. Konstytucjonalizacja NSA
spowodowata jednak konieczno$¢ opracowania i uchwalenia nowych ustaw, realizujacych
normy konstytucji. Efektem prac legislacyjnych staly si¢ ustawy z dnia: 25 lipca 2002 r.
Prawo o ustroju sadow administracyjnych?®’® oraz 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymil®”’, ktére kompleksowo uregulowaty strukture organizacyjna
oraz postepowanie przed dwuinstancyjnym sagdownictwem administracyjnym. W ten sposob
zostato powotane dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne, obejmujace wojewodzkie

sady administracyjne oraz NSA.

1976 Dz. U. Nr 153, poz. 1269.
1977 Dz. U. Nr 153, poz. 1270.
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Rozdzial V. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego w
latach 1980-1989

5.1 Ogolna charakterystyka orzecznictwa NSA

NSA swoja dziatalno$¢ rozpoczal w dniu 1 wrzeénia 1980 r., a w dniu 15 wrzesnia
1980 r. odbyly si¢ przed tym Sadem pierwsze rozprawy!®’®. Wedlug danych
zaprezentowanych przez sedziego NSA Zygmunta Manka, w ciggu czterech miesigcy
funkcjonowania NSA w 1980 r., tj. od 1 wrzes$nia do 31 grudnia, do tego Sadu wplynety 982

197 7 czego skarg na decyzje

sprawy, co oznaczalo po 245, 5 sprawy miesi¢cznie
administracyjne wptyneto 927, a na bezczynno$é organu 55%°. Zgodnie z wyliczeniami Z.
Manka przeciety czas postgpowania trwa postepowania przed NSA w tym okresie wynosit 18
dni'®!, Natomiast w nastepnych latach, do 1989 r., oscylowat on od ok. 2,5 miesiaca do

ponad 4 miesiecy?%?,

Zgodnie ze ,,Sprawozdaniem z dziatalno$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego za
okres 1981 r.”, ktore zostalo wydane w Warszawie w styczniu 1982 r., do NSA wptyneto
ogolnie 7. 926 spraw o zroznicowanym charakterze!. Pod wzgledem rzeczowym skargi z
tego roku dotyczyly glownie takich dziedzin jak: gospodarka komunalna i mieszkaniowa
(37,8 %), rolnictwo i lesnictwo (22,4 %), budownictwo (12,3 %), zobowigzania podatkowe i
naleznoéci celne (10,2 %) oraz wywlaszczenia (4,4 %)™®. Jak zauwazyli autorzy
sprawozdania: ,,w pierwszej grupie spraw najliczniej wystgpowaly sprawy lokalowe
dotyczace przydzialu, zamiany, przekwaterowania, powigkszenia powierzchni mieszkalnej
oraz cofania przydziatow. W drugiej za$ grupie do najbardziej typowych nalezaly sprawy:
nabywania przez rolnikow gruntow z Panstwowego Funduszu Ziemi, rekultywacji i ochrony
gruntéw rolnych, podziatu oraz przekazywania gospodarstw rolnych nastgpcom lub Panstwu

W zamian za rente”'%. Autorzy sprawozdania zwracali rowniez uwage na gtéwne tendencje

1978 § Zawadzki, J. Swigtkiewicz, Z doswiadczen Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 1981, 2. 6, s. 5.

1978 7. Mank, Naczelny Sgd Administracyjny w liczbach, [w:] 15 lat Naczelnego Sqdu Administracyjnego, pod
red. R. Hausera, Warszawa 1995, s. 180.

1980 |bidem, s. 184.

1981 |bidem, s. 180.

1982 |pidem. W kolejnych latach przecietny czas postepowania przed NSA wynosit: 1981 r. (4 miesigce), w 1982
r. (3 miesigce 15 dni), w 1983 r. (2 miesigce 10 dni), w 1984 r. (2 miesigce 13 dni), w 1985 r. (3 miesigce), w
1986 r. (4 miesiace 8 dni), w 1987 1. (4 miesigce 9 dni), w 1988 r. (3 miesigce 28 dni), w 1989 r. (2 miesigce 24
dni).

1983 AAN, MS, sygn. 7/383, s. 4. Na stronie internetowej NSA podane jest, ze do 31 grudnia 1981 r. wplynelo 7
200 skarg, a zatatwiono 5 466. Zob.: http://www.nsa.gov.pl/kalendarium.php, dostep: 02. 05. 2019 r.

1984 AAN, MS, sygn. 7/383, s. 7.

1985 |bidem, s. 7-8.
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w praktyce orzeczniczej. Szczegolnie znaczenie posiadata w tym zakresie kontrola sgdowa w

sferze decyzji uznaniowych.

Analizujac orzecznictwo NSA z 1981 r. zauwazy¢ nalezy, ze jego wyroki oraz
postanowienia odnosily si¢ gtownie, mimo wskazanego wyzej rozrdznienia rodzajowego, do
kwestii procedury administracyjnej®®. W orzeczeniach tych NSA wyjasniat m.in., ze
zakresem ustawy z dnia 31 sierpnia 1980 r. obj¢te sa wylacznie decyzje, w ktorych
postepowanie zostalo wszczete od dnia 1 wrzesnia 1980 r. %7 Zwracano réwniez uwage na
og6lne zasady prawa. We wnioskach, ktory stanowity podsumowanie sprawozdania za 1981
r. napisano, ze ,,analiza dziatalno$ci Naczelnego Sgdu Administracyjnego na przestrzeni roku
1981 upowaznia do stwierdzenia, ze zakonczony zostat okres jego organizacji. Sad stat sie¢ w
pelni organem wymiaru sprawiedliwosci, w ktérym funkcja orzecznicza stala si¢ jego funkcja

1988 Ponadto stwierdzono, ze liczba skarg ,a takze wysoki wskaznik ich

podstawowa
skutecznosci” dowodzi o ,,trafnosci decyzji politycznej prowadzenia sadowej kontroli decyzji
administracyjnych w PRL — jako zasady ustrojowej”!%®® dodano przy tym, ze catkowicie
nieuzasadnione okazaly si¢ obawy dotyczace tego, ze wprowadzenie NSA moglo
sparalizowa¢ dziatalno$¢ administracji panstwowej. Uznano bowiem, ze orzecznictwo NSA i
jego dziatalnos¢ profilaktyczna przyczynia si¢ do ,,wzrostu zaufania obywateli do instytucji

prawnych panstwa socjalistycznego” %%,

Wedlug kolejnego ,,Sprawozdania z dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego
za okres 1982 r.” w stosunku do 1981 r. nastgpit wzrost wptywu skarg do NSA o ok. 1/3,
czyli z 6.594 do 8.829'%°! Autorzy sprawozdania zaznaczyli, ze liczba ta nie obejmowala
pism, ktére podlegaty zalatwieniu w trybie pozaprocesowym, co byto zwigzane glownie z ich
przekazaniem dla wlasciwych organow oraz udzieleniem zainteresowanym wyjasnien co do

sposobu ochrony uprawien obywateli wedhug art. 231 k.p.a.1%%

oraz pism, ktore zawieraty
prosby o interwencje’®®. Pod wzgledem rodzajowym skargi dotyczyly spraw glownie z

zakresu: gospodarki komunalnej i mieszkaniowej (33,6 %), rolnictwa i lesnictwa (25,4%),

1988 Zob. Orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 1983, t. 1, s. 16-18; Orzecznictwo
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 1983, t. 2, s. 3-4.

1987 postanowienie NSA w Warszawie z dnia 22 kwietnia 1981 r., SA 1089/81, [w:] ONSA, Warszawa 1983, t.
1, s. 150-151.

1988 1bidem, s. 41.

1989 1hidem.

1990 1hidem.

1991 Sprawozdanie z dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego za okres 1982 r., Warszawa 1983, s. 2.

1992 1hidem.

1993 1hidem, s. 3.
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budownictwa (13,7%) oraz naleznosci podatkowych i celnych (12,2%)***. Dla poréwnania,
pozostale skargi w zakresie spraw o charakterze spoteczno-gospodarczym wynosity
odpowiednio: zatrudnienie i sprawy socjalne (1,3 %), zdrowie i opieka spoteczna (1,2%),

rzemiosto i ustugi (0,9%), ochrona przyrody (0,3%)%%.

Wedlug ,,Informacji o dziatalno$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego w roku 1983”
do NSA wplynely skargi w 9.582 sprawach!®®, ktore dotyczyly w przewazajacej mierze
decyzji, wydanych przez ,,organy administracji panstwowej o terenowym zakresie dziatania”
(89,8 %). Skargi na decyzje naczelnych organdéw panstwa byly wnoszone w 967 sprawach,
czyli 10, 2 % ogdlnego wptywul®’. Skargi wniesione przez obywateli, czyli osoby fizyczne
miaty wynosi¢ 93, 8 % ogdlnego wptywu!®®, Reszta z nich byta wnoszona przez panstwowe i
spotdzielcze jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne. Autorzy informacji zwroécili
uwage, ze struktura skarg pod wzgledem rodzajowym ulegla pewnym zmianom w stosunku
do lat poprzednich. Skargi dotyczace gospodarki komunalnej i mieszkaniowej wynosi¢ miaty
32,5 % ogodlnego wptywu, skargi z tytutu naleznosci podatkowych i celnych 17,9 %,
rolnictwa i le$nictwa 17,3 %, a budownictwa 15,8 %'°%. Liczba skarg na bezczynnoéé
organéw administracji panstwowej, ktore wptynely w 1983 r. miata wynosi¢ 8729, W
zwigzku z tym autorzy informacji zauwazyli, ze ,,Tak niski wskaznik skarg na bezczynnosé¢
organOw przemawia przeciwko tezie o uchylaniu si¢ przez administracje¢ od wydawania
decyzji. Z drugiej strony obserwacje NSA wskazuja na to, iz skarga na bezczynno$¢ organu
wnoszona jest z reguly dopiero wtedy, gdy strona jest przekonana, Ze organ nie zamierza
wyda¢ Zadnej decyzji. W wypadku, gdy w gre wchodzi jedynie przewlekanie postgpowania,

strony nie wnosza skargi nie chcac narazaé si¢ na ew. niekorzystna decyzje”?%%.

Charakteryzujac orzecznictwo NSA z 1983 r. autorzy informacji zwrdcili uwage, ze

cechowato si¢ ono ,tendencja stawiania organom administracji panstwowej wysokich

1994 |pidem, s. 4. W 1981 r. udziat skarg na decyzje w sprawach podatkowych stanowit 9% ogélne;j liczby skarg,
a odsetek uwzglednionych przez NSA skarg w tych sprawach wynosit 44,2 %. Zob. S. Mizera, O sqdowej
kontroli decyzji w sprawach zobowigzan podatkowych, ,,Palestra” 1986, nr 3, t. 30, s. 58.

199 Sprawozdanie z dziafalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego za okres 1982 r., Warszawa 1983, s. 4.

19% Informacja o dziatalno$ci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1983, Warszawa 1984, s. 3. Wedtug
danych zawartych w tej publikacji w 1981 r. do NSA miato wplynaé¢ skarg w 6.594 sprawach, a w 1982 r. w
8.829 sprawach.

1997 1hidem, s. 3-4. Jesli chodzi o naczelne i centralne organy administracji panstwowej, to w 1983 r. wniesiono
skargi na decyzje nastepujacych organdéw administracji: Ministra Administracji i Gospodarki Przestrzennej
(276), Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej (262), Zdrowia i Opieki Spotecznej (90), Gtéwnego Urzedu Cet
(68), Ministra Finansow (40), Ministra Spraw Wewngtrznych (34).

1998 |bidem, s. 6.

1999 1hidem, s. 4.

2000 1hidem, s. 6.

2001 1hidem.
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wymagan w zakresie przestrzegania prawa materialnego, a takze przepisOw postgpowania
administracyjnego. W konsekwencji kwestionowane byly decyzje naruszajace prawo. Z
drugiej strony NSA przeciwdziatat niestusznemu podwazaniu przez strony decyzji, w ktorych
organ administracji dziatat zgodnie z prawem.”?%%2. We wnioskach z dziatalno$¢ NSA z 1983
r. napisano, ze Sad ten ,,bedzie kontynuowal dotychczasowa lini¢ orzecznictwa, polegajaca na
stawianiu organom administracji panstwowej wysokich wymagan w zakresie przestrzegania
prawa materialnego 1 prawa procesowego. Naczelny Sad Administracyjny bedzie

réwnoczesnie wspierat swym autorytetem dziatania administracji zgodne z prawem”20%,

W 1984 r., zgodnie z ,,Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego
w roku 1984”, do NSA wptynely skargi w 11. 413 sprawach?°%4, W stosunku do poprzedniego
roku oznaczato to wzrost 0 19,1 %. Liczba 11. 413 spraw nie obejmowata ok. 400 skarg w
sprawach, ktore nie nalezaly do wiasciwosci NSA 1 ktore zostaty przekazane zgodnie z art.
231 k.p.a. do rozstrzygniecia przez inne organy?°®. Jesli chodzi o charakter skarg pod
wzgledem rodzajowym, sprawy z zakresu gospodarki komunalnej 1 mieszkaniowej wynosi¢
miaty 28,6 % ogdlnego wplywu, z zakresu zobowigzan podatkowych 20,1%, z zakresu
rolnictwa i lesnictwa 13 %, budownictwa 13,7 %2°%. Glowne dziedziny pod wzgledem

rodzaju wnoszonych skarg pozostaly wigc niezmienne.

W Kolejnym roku do NSA wptyneto 13. 170 skarg, co oznaczato wzrost o 15,4 % w
stosunku do roku poprzedniego®®’. W uwagach wstepnych do ,Informacji o dziatalnosci
Naczelnego Sadu Administracyjnego w roku 1985 stwierdzono, ze ,Instytucja sadowej
kontroli administracji wrosta szybko w spoteczno-prawna rzeczywistosé¢ Polski Ludowe;j”2°%,
Wedtug autoréw informacji, stanowi¢ to miato wynik nie tylko ,,przekonania spoteczenstwa o
potrzebie umacniania praworzadnosci 1 tworzenia instytucjonalnych zabezpieczen obywateli
przed naruszeniami prawa ze strony administracji”, ale rowniez pozytywnej oceny

,,dotychczasowej polityki Naczelnego Sadu Administracyjnego”?%%,

W uwagach wstepnych do ,Informacji o dzialalnosci Naczelnego Sadu

Administracyjnego w roku 1986” wskazano, ze w tym okresie do NSA wptyn¢to ogdtem

2002 |hjdem, s. 11.

2003 |hjdem, s. 49.

2004 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1984, Warszawa 1985, s. 3.
2005 |hjdem, s. 3.

2006 |hjdem, s. 4-5.

207 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1985, Warszawa 1984, s. 4.
2008 1hidem, s. 1.

2009 1hidem.
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13.567 skarg, co w stosunku do roku poprzedniego oznaczalo wzrost o 3%%%°, Wskaznik
uwzglednionych skarg, na decyzje administracyjne, przez NSA na rozprawach wyniost z
kolei 32,2% i zostal uznany przez autoréw informacji jako wysoki?®'!. W zwigzku z tym
uznano, ze: ,,Utrzymywanie si¢ sytuacji, w ktorej okoto 1/3 skarg sktadanych do Naczelnego
Sadu Administracyjnego, zostaje przez Sad uwzgledniona z uwagi na stwierdzone naruszenia
prawa, wskazuje na trudno$ci, na ktore napotyka pelna realizacja postulatu przestrzegania
prawa przez administracje”?*2. Jesli chodzi o skargi wnoszone przez prokuratorow, to w 1986
r. wptyneto ich 18, co zostato okreslone jako ,,liczba niewielka”?%*®, W informacji zwrécono
uwage na najczestsze uchybienia organdw administracji panstwowej w  zakresie
prowadzonych przez te organy postgpowan. Zarzucano im, m.in., ze nie dokumentuja
czynno$ci procesowych, przesylaja akta sprawy dla NSA z przekroczeniem wymaganego
terminu, a takze zasygnalizowano ,niewystarczajacy” udzial pelnomocnikéw organow
administracji panstwowej w rozprawach przed NSA (pelnomocnicy procesowi organdéw
uczestniczy¢ mieli w 48,8% spraw rozpoznanych przez NSA na rozprawie)?®. We
wnioskach koncowych zawartych w Informacji z 1986 r. wskazano, ze ,poprawa w
przestrzeganiu prawa” byla ,niewystarczajaca, przede wszystkim za$ zréznicowana”?0%®,
Zaznaczono przy tym, ze wskaznik uwzglgdnionych skarg ulegl wzrostowi w pewnych
dziedzinach, np. w budownictwie. Wynika¢ to miato przede wszystkim z wydawania
bezpodstawnych odméw udzielenia pozwolen na budowe albo brakiem przeprowadzenia

2016 Dlatego expressis verbis stwierdzono, ze

wlasciwego postepowania wyjasniajacego
,Nadal wystepuja istotne uchybienia w postepowaniu wyjasniajgco-dowodowym, wadliwe
stosowanie prawa materialnego, przewlekto$¢ w zatatwianiu spraw, w tym orzeczonych przez

NSA”ZO].?.

W ,Informacji o dzialalno$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego w roku 1987
wskazano, ze w tym okresie do NSA wptyneto ogétem 13.693 skarg?®®. Z kolei wedtug
,Informacji o dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego w roku 1988” w tym okresie

do NSA wptyne¢to 13.515 skarg, co oznaczato, ze po raz pierwszy w osmioletniej dziatalnoSci

2010 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1986, Warszawa 1987, s. 1-2.
2011 1hidem, s. 1.

2012 |hidem.

2013 |hidem, s. 7. W 1984 r. skarg prokuratorskich do NSA wplyneto 19, aw 1985 r. tylko 16.

2014 1hidem, s. 8-10.

2015 1hidem, s. 68.

2018 |pidem, s. 35.

2017 |bidem, s. 68.

218 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1987, Warszawa 1988, s. 1.
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tego Sadu nastapit spadek ich wptywu?®'®. Zmniejszyla sie liczba skarg wnoszonych przez
obywateli do poziomu 87% ogdlnego wplywu, w stosunku do 1987 r. byt to spadek o 2,2%,
co miato $wiadczy¢, wedhug autoréw informacji, o zwigkszeniu si¢ zainteresowania 0sob
prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych ich ,,wynikami finansowymi”?%. Jegli
chodzi o liczbe i rodzaj skarg, pod wzgledem przedmiotowym, to ich struktura wpltywu nie
ulegla wigkszym zmianom w stosunku do poprzednich okreséw. W pierwszej kolejnosci
najliczniejsze byly skargi na decyzje wydawane w sprawach: gospodarki komunalnej i
mieszkaniowej (28,7 %), z zakresu zobowiazan podatkowych, cet i innych $wiadczen
(21,5%), budownictwa (12,1%), rolnictwa i le$nictwa (9,4%), zatrudnienia i spraw socjalnych
(6,6%)?°%! Utrzymat si¢ przy tym wskaznik skarg uzasadnionych, ktéry wyniost 31,9% (w
1987 r. wynosit on 32,6%)?°?2. We wnioskach koncowych informacji dotyczacej dziatalnosci
NSA za 1988 r., wskazano, ze kontynuowane begda dziatania zmierzajace do ,,podniesienia
poziomu orzecznictwa administracyjnego”?°?®, Autorzy informacji pisali w tym kontekscie, ze
zarOwno analiza orzecznictwa sadowego jak i wyniki kontroli NIK dowodza, ze ,,na
przestrzeni ostatnich trzech lat jako$¢ pracy administracji (...) nie ulegla znaczacej
poprawie”?’*, Co wazne, we wnioskach koncowych informacji, podobnie jak w latach
poprzednich, zwracano uwage na problem dotyczacy konieczno$ci zwigkszenia kadry
sedziowskiej, ,,zagwarantowania sedziom godziwych uposazen i1 odpowiedniej ilosci

mieszkan’29%5,

W ostatnim roku przed formalng zmiang nazwy panstwa polskiego, czyli do 31
grudnia 1989 r., wptyneto do NSA 13.722 skarg, z czego zatatwiono 14.8812°2°. Wynika z
tego, ze w okresie dziewigciu lat dziatalno$ci orzeczniczej NSA, w ustroju socjalistycznym,
liczba skarg na decyzje administracyjne kierowanych do tego sadu miata tendencje
wzrostowg. Nie przekroczyta jednak nigdy liczby 40 tys., na ktérg zwracano uwage w trakcie
prac nad powolaniem sadownictwa administracyjnego na przetomie 1979 i 1980 r.2%%’

Znaczacy wzrost liczby skarg miat si¢ rozpocza¢ dopiero w okresie transformacji ustrojowe.

Mimo, ze do 31 grudnia 1990 r. do NSA wptynety 12.504 skargi, co oznaczato spadek mniej

2019 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1988, Warszawa 1989, s. 1.
2020 |hjdem, s. 5.

2021 |hidem, s. 3-4.

2022 |hidem, s. 77.

2023 |hidem, s. 79.

2024 1pidem.

2025 |bidem, s. 78.

2028 [nformacje ze strony NSA: http://www.nsa.gov.pl/kalendarium.php, dostep: 2.05. 2019 r.

2027 7oh. AAN, MS, sygn. 7/703, k. 4.
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wiecej do poziomu z lat 1984-1985, to juz w 1991 r. bylo ich 15.575, a w 1992 r. 24.336

skarg?9%8,

Sprawozdania oraz informacje 0 dziatalnosci NSA zawieraly réwniez, w czesci
koncowej, zestawiania 0 wydatkach tego Sadu. Wydatki NSA miaty wynies¢ odpowiednio w
1981 r. 14.132.491 ztotych a dochody 4.602.000 zt?°%°; w 1982 r. wydatki ok. 31.691.000 zt a
dochody ok. 8.200.000 z+*%%%; w 1983 r. wydatki 52.076.000 zt, a dochody 12.897.000 z*%!;
w 1984 r. wydatki ok. 69.283.000 zt, a dochody 67.713.000 zt*%%2; w 1985 r. wydatki
88.181.848 zt, a dochody 54.817.987 zt?%3%; w 1986 r. wydatki 117.333.036 zt, a dochody
45.082.800 z1?%%*: w 1987 r. wydatki 158.657.806 zt, a dochody106.783.577 zt?%%%; w 1988 r.
wydatki wyniosty 299.296.000 zt, a dochody 160.627.000 z1*°%, Wynika z tego, ze dochody

NSA nigdy nie pokrywaty wydatkow, w zwigzku z jego dziatalno$cig?%®’.

Do dziatalnosci orzeczniczej NSA pozytywnie odniosta si¢ nauka prawa. W glosie do
wyroku NSA z dnia 6 lutego 1981 r. Wactaw Dawidowicz stwierdzil: ,,Witam wigc z radoscig
1 nadzieja odrodzone polskie sagdownictwo administracyjne nie tylko jako gwaranta ochrony
praw obywateli wobec bezprawnych decyzji organéw administracji panstwowej, ale rowniez
jako tworce nowego elementu w dotychczasowej nauce prawa, mianowicie sagdowej doktryny

prawa i postepowania administracyjnego”?%%,

Oceniajac znaczenie orzecznictwa sadu
administracyjnego M. Wyrzykowski zwrocil uwage, ze dla administracji daje ono mozliwo$¢
»Kksztaltowania wlasciwe] interpretacji obowigzujacych przepisow, eliminujac mnogosé
okolnikéw 1 pism wewnetrznych, a takze szans¢ podniesienia jakoSci ustawodawstwa

administracyjnego”?%°.

Stwierdzil on roéwniez, Ze orzecznictwo stanowi niezastapiony
material badawczy dla badan i studiow ,nad funkcja spoteczng prawa oraz przydatnoscia

istniejacych instytucji prawnych, i w rezultacie do prac nad koncepcjami nowych rozwigzan

2028 |hidem

2029 Sprawozdanie z dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego za okres 1981 r., Warszawa 1982, s. 41.
2030 Sprawozdanie z dziafalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego za okres 1982 r., Warszawa 1983, s. 40.
231 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1983, Warszawa 1984, s. 48.

2032 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1984, \Warszawa 1985, s. 49.
Pokrycie w 98% wydatkow NSA w 1984 roku wynika¢ mialo z ,,wysokich wpisow stosunkowych, od
jednostkowych skarg na decyzje w sprawie wymiaru optat za naruszenie srodowiska”.

2083 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego W roku 1985, Warszawa 1986, s. 68

2034 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1986, Warszawa 1987, s. 61.

2085 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1987, Warszawa 1988, s. 70.

2036 Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego w roku 1987, Warszawa 1989, s. 77.

2087 Oczywiscie prezentowane dane nie uwzgledniaty panujacej w PRL w latach 80. XX w. inflacji pieniadza.

2038 \Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r. SA 819/80 z glosg W. Dawidowicza, [w:] OSPiKA 1981, z. 10, s. 467-
472.

2038 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1983, s.
19.
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prawnych”?%%_ 7 kolei Zbigniew Janowicz, dokonujac w 1985 r. na tamach ,,Nowego Prawa”
oceny dzialalno$ci orzeczniczej NSA, stwierdzit, ze NSA ,przeoral” zasadniczo polska
procedure administracyjna®®**. W swoim orzecznictwie NSA mial zwracaé szczegdlng uwage
m.in. na znaczenie zasad ogolnych postgpowania administracyjnego, zagadnienie wlasciwego
przeprowadzania postegpowania wyjasniajacego i dowodowego, podstawy prawnej wydania

decyzji administracyjnej czy jej uzasadnienia?®4,

Podobng oceng wyrazit Jan Pawet Tarno,
ktory stwierdzit, ze dorobek NSA w zakresie rozjasniania roznych watpliwosci oraz
ujednolicania interpretacji przepisow prawnych, w tym k.p.a., ,.jest ogromny”?%*3, Zwracat on,
w tym przypadku, uwage na sagdowa wykladni¢ pojecia zrodet prawa administracyjnego,
dokonang przez NSA czy orzeczenia z zakresu prawnych form dziatania administracji.
Orzecznictwo NSA miato by¢ wedlug niego, wazne z powodu czgstych naruszen
postepowania administracyjnego przez urzednikow?®*. W tym samym roku J. Borkowski
zauwazyl, ze orzecznictwo NSA, dotyczace badania zgodnosci z prawem decyzji

administracyjnych oraz uchylania niezgodnych decyzji z prawem, zwigzane bylo z trzema

typowymi przypadkami:

1) pominiecia przepisu obowigzujacego, ktory powinien by¢ zastosowany w

konkretnej sprawie;
2) pominigcia jednej z przestanek koniecznych do zastosowania danego przepisu;

3) biednej wyktadni przepisu, prowadzacej do wadliwego jego zastosowania w

sprawie?%4,

Dokumentem na podstawie ktorego mozna wyciagna¢ wnioski o wplywie
orzecznictwa NSA na dziatalno$¢ organéw administracji panstwowej, w tym zainteresowania
tym wiladz PRL, jest ,Informacja o wynikach kontroli wykorzystania przez organy

administracji panstwowej orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego”, pochodzaca z

2040 1hidem, s. 19-20.

2041 7 Janowicz, Postepowanie administracyjne w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, NP 1985,
nri11-12,s. 17.

2042 1pidem, s. 17-22.

2043 3. P. Tarno, Postepowanie administracyjne (materialy do ¢wiczen). Materialy szkoleniowe. Instytut
Administracji i Zarzqdzania, Warszawa 1987, s. 3.

204 bidem.

2045 3. Borkowski, Kontrola zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych sprawowana przez Naczelny Sqd
Administracyjny, NP 1985, nr 9, s. 19.
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czerwca 1988 r.2%® Dokument ten zostal przygotowany, na podstawie wynikéw kontroli
wybranych organow administracji publicznej, przez NIK na zlecenie Rady Panstwa. Kontrola
dotyczyta zakresu wykorzystania przez te organy orzecznictwa i wystgpien sygnalizacyjnych
NSA dla doskonalenia jakosci postepowania administracyjnego i wydawanych decyzji w
latach 1986-19872°4". Kontrolg objeto organy administracji publicznej dziatajace w 29

jednostkach?®#8, Na podstawie tej kontroli stwierdzono, ze:

1) sposrod 29 kontrolowanych jednostek administracji w 6 nie bylo zatozonych i
prowadzonych tzw. centralnych rejestrow skarg do NSA, chociaz ich obowigzek zatozenia dla
ministerstw i urzedow wojewoddzkich wynikal z pisma Sekretarza Stanu w URM z dnia 10
pazdziernika 1987 r., a dla izb skarbowych z Instrukcji Ministra Finansow z dnia 18.12.1986
r. Natomiast w 23 jednostkach, w ktorych zalozono centralne rejestry, w 15 stwierdzono

nieprawidtowosci, ,,spowodowane brakiem wtasciwej organizacji pracy i niedbalstwem”?%4%;

2) w 80% kontrolowanych jednostkach stwierdzono przypadki naruszenia terminu
przekazywania skarg do NSA, np. w izbie skarbowej w Walbrzychu odsetek tych skarg
wynosit 68,3%, w Bydgoszczy 54,7 %, a w Ministerstwie Gospodarki Przestrzennej i

Budownictwa az 42,6 %2%°;

3) w ponad 50% kontrolowanych urzedach stwierdzono przypadki nieterminowego
przeprowadzenia weryfikacji wiasnych, ostatecznych decyzji?®?!; sytuacje takie dotyczyly
glownie Ministerstwa Finansow, Gtownego Urzedu Cel, urzedow wojewoddzkich w Bielsku-

Biatej, Krakowie, Tarnowie oraz izb skarbowych w Biatymstoku, Bydgoszczy 1 Zamosciu;

4) w ponad 90% kontrolowanych jednostkach stwierdzono przypadki opieszatosci w

realizowaniu wyrokow NSA2%52,

W Informacji natomiast podkreslono pozytywne znaczenie:  wystapien

sygnalizacyjnych?®3, dziatalnosci popularyzatorskich w postaci sesji wyjazdowych NSAZ20%

2046 Informacja o wynikach kontroli wykorzystania przez organy administracji panstwowej orzecznictwa
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Warszawa 1988. Dokument ten znajduje si¢ w zbiorach Biblioteki Sejmu
RP pod numerem ewidencyjnym C 14 503.

2047 1bidem, s. 3. Byla to trzecia kontrola wykonana przez NIK w tym zakresie. Wedlug danych zawartych w
Informacji, w latach 1986-1987 wyda¢ miano odpowiednio 11,7 i 10,6 milionéw decyzji administracyjnych.

2048 Kontrola zostala przeprowadzona W 5 ministerstwach i urzedach centralnych, 12 urzedach wojewddzkich i
12 izbach skarbowych.

2049 1hidem, s. 7.

2050 |pidem, s. 9.

2051 |bidem, s. 11.

2052 |bidem, s. 13.
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oraz szkolen dla pracownikéw administracji publicznej organizowanych przez s¢dziow tego

Sadu?®,

5.2 Post¢epowanie administracyjne oraz postepowanie
sadowoadministracyjne w Swietle orzecznictwa NSA

W swoim orzecznictwie NSA wielokrotnie podkreslat, ze podstawa prawng decyzji
administracyjnej moga by¢ wylacznie przepisy prawa powszechnie obowiazujacego?®®.
Wedlug Adama Zielinskiego takie stanowisko NSA spotkalo si¢ z poparciem wigkszosci

przedstawicieli nauki prawa?%’,

Odmienne zdanie wyrazita Ewa Kulesza, ktora stwierdzita,
ze kodeksowe sformutowanie z art. 196 § 1 k.p.a., ktore brzmialo: ,Decyzja organu
administracji panstwowej moze by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego z powodu jej
niezgodnos$ci z prawem”, nie dato jednoznacznego okreslenia podstaw prawnych wydawania
decyzji administracyjnych?®®. Zwracata ona uwage, ze niektoérzy przedstawiciele doktryny za
podstawe prawng decyzji administracyjnych w tym kontek$cie uznaja réwniez normotworcze
akty podustawowe, ale wylacznie w stosunku do decyzji uprawniajacych?®®®, E. Kulesza
wyrazala w tym zakresie niepokoj, ze taka wyktadnia k.p.a. zostanie pomijana i1 lekcewazona
przez doktryne, praktyke i orzecznictwo NSA?%°, Krytykowata ona réwniez funkcjonujacy w
nauce prawa administracyjnego, podziat dziatan administracji na wewngtrzne i zewngtrzne i
zwigzane z tym wyodrebnienie prawa wewngetrznego administracji 1 prawa powszechnie
obowigzujacego®®®!. Wedtug niej ,,wzajemne wptywy dziatah wewnetrznych i zewnetrznych
administracji”, a takze ,,brak precyzyjnych podziatow”, powoduja, Zze nie powinny by¢ one
sobie przeciwstawiane. Konstatowata ona: ,,Wszak panstwo socjalistyczne opiera si¢ na
zasadzie jednolitosci wiladzy, a to oznacza, ze nie ma innego S$rodka dyspozycyjnego,
niezaleznego od Sejmu. Wszystkie akty normatywne, niezaleznie od rangi, maja wigc jedno
22062

zrodto Konstytucja PRL  nie zawierala zreszta  wyodrgbnionego  oraz

2058 |pidem, s. 16. W 1987 r. do kierownikéw kontrolowanych urzedéw miano skierowaé tacznie 17 wystgpien

sygnalizacyjnych.

2054 Tbidem. W roku 1987 r. odby¢ sie mialo 32 sesje wyjazdowe, a w 1986 r. 37 sesji.

20% Tbidem. W 1987 r. odby¢ mialo si¢ 56 szkolen, a w 1986 r. 78 szkolen.

20% 7ob. H. Poleszak, Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w postgpowaniu przed NSA, NP 1984,
nri,s. 22

2057 A, Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnych, PiP 1984, z. 3, s. 29.

2058 E. Kulesza, Rozstrzyganie spraw z zakresu pomocy spotecznej w Swietle zasad ustalajgcych podstawy
prawne decyzji administracyjnych, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1983, nr 14, s. 79.

2059 1hidem, s. 80.

2060 |hjdem, s. 82.

2061 1hidem, s. 80.

2062 Thidem. Jednocze$nie zwracata ona uwage, ze teza o tym ze decyzje nakladajgce na obywateli musze mie¢
podstawe prawna, gdyz wymagaja tego wzgledy ochrony pozycji i interesy obywateli wzgledy administracji, nie
budzita w tym czasie w doktrynie watpliwosci.
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usystematyzowanego katalogu zrédet prawa obowigzujacego?®®®. Niemniej jednak, poglady

wyrazane przez E. Kulesze byly w mniejszosci.

W zwigzku z tym NSA w swoich orzeczeniach sformutowal trwala zasadg, ze
podstawg decyzji administracyjnej powinien by¢ akt prawa powszechnie obowigzujacego. Jak
zauwazyl J.P. Tarno mogt by¢ wigc to wylacznie ,,przepis aktu ustawodawczego (ustawy,
dekretu bytej Rady Panstwa, rozporzadzenia Prezydenta II RP, ratyfikowanej przez Polske
umowy migdzynarodowej) albo aktu normatywnego wykonawczego, tj. wydanego na
podstawie i W ramach delegacji zawartej w akcie ustawodawczym”?%4, W wyroku z dnia 20
lipca 1981 r. NSA zwracal uwage, ze: ,,Akty prawodawcze nie majgce mocy powszechnie
obowigzujacej, jakimi sg m.in. uchwaty Rady Ministrow wydane bez upowaznienia ustawy
(tzw. uchwaty samoistne), nie moga stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnych.
O obowigzkach obywateli i1 ich organizacji moga decydowaé wylacznie przepisy ustawowe,
to jest przepisy zawarte w aktach o randze ustawy lub w aktach wydanych na podstawie i w

granicach upowaznienia ustawowego’2%,

Kontynuacja tej linii orzeczniczej byt wyrok NSA z dnia 8 lutego 1983 r. w ktérym
stwierdzono, ze jesli dane dziatanie organu administracji w indywidulanej i konkretnej
sprawie wobec podmiotu spoza administracji, zostalo wydane na podstawie zarzadzenia
ministra, ktore to wydane zostato z kolei na podstawie uchwaty Rady Ministréw, ktéra to
zostata przyjeta na podstawie ustawy, to wtedy takie zarzadzenie ministra stanowi dostateczng
podstawe do wydawania decyzji administracyjnej i podlega ono kontroli sadowej?%%. W
wyroku z dnia 6 lutego 1981 r. NSA stwierdzit wprost, ze ,,samoistne uchwaty Rady
Ministrow stanowig tzw. akty prawotwoércze kierownictwa wewnetrznego i — podobnie jak
wszystkie inne akty prawotwodrcze kierownictwa wewngtrznego- moga wigza¢ jedynie tych
adresatow, ktorzy sa organizacyjnie podporzadkowani organowi wydajacemu dany akt”2%7,
W wyroku tym NSA stangt na stanowisku, ze spotdzielnie (okreslone w glosie przez W.

Dawidowicza jako ,twory spoteczne”?%®), podobnie jak obywatele, nie znajduja si¢ w

podlegto$ci organizacyjnej w stosunku do organéw administracji panstwowej, co

2063 7oh. M. Pichlak, Zamkniety system Zrédet prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego,
Wroctaw 2013, s. 103.

2064 3 P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, £.6dz 1996, s. 19.

20685 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 20 lipca 1981 r. SA 805/81, ONSA 1983, t. 2, s. 49.

2086 Wyrok NSA we Wroclawiu z dnia 8 lutego 1983 r. SA/WR 559/82, ONSA 1986, t. 1, s. 62-67.

2067 \Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r. SA 819/80 z glosg W. Dawidowicza, OSPiKA 1981, z. 10, s. 467-472.
2088 |pidem, s. 470.
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powodowato, Zze nie mogli by¢ oni adresatami obowigzkéw wynikajacych z regulacji

wewnetrznych administracji?®®,

Waznym orzeczeniem byt wyrok z dnia 3 stycznia 1984 r.2°% W uzasadnieniu wyroku
NSA stwierdzit, ze dokonujac kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji, Sad ten
wprawdzie nie moze uchyli¢ normatywnego aktu wykonawczego, stanowigcego podstawe
prawng wydania tej decyzji, ,,stwierdziwszy jednak, ze taki akt jest niezgodny z ustawa, sad
jest wladny odmowic jego zastosowania w konkretnej sprawie i oceni¢ zgodno$¢ decyzji z
przepisami samej ustawy”?’l. W pierwszej czesci uzasadnienia do tego wyroku NSA
wskazal, ze nic nie stoi na przeszkodzie, zeby w kontekscie kontroli decyzji administracyjnej,
sad administracyjny dokonat tzw. posredniej kontroli legalnosci aktow normatywnych stopnia
nizszego niz ustawa?’’2. Kontynuacja stosowania tej zasady w orzecznictwie NSA, byt wyrok
tego Sadu z dnia 14 marca 1988 r., w ktoérego uzasadnieniu sformutowano i opisano zasadg,
na podstawie ktorej do NSA nie nalezala tylko mozliwos¢ bezposredniej kontroli decyzji
administracyjnych, ale réwniez mozliwo$¢ tzw. posredniej kontroli legalnosci aktow
podustawowych, stanowiacych podstawe prawng decyzji administracyjnych?°”®. Uprawnienie
to miato wynika¢ z zasady niezawistosci s¢dzidw i podleganiu ich wytacznie ustawom, na
podstawie art. 62 Konstytucji PRL 1 art. 4 ustawy o NSA z 1980 r., co wigzalo si¢ z
mozliwosécig odmowy zastosowania przepisu Wykonawczego, jezeli w ocenie sadu byl on

sprzeczny z ustawa?%’,

W swoich orzeczeniach NSA bardzo czesto podkreslal, ze przedmiotem skargi do tego
Sadu bylo wytacznie dzialanie administracji, w postaci wydania decyzji administracyjnej?*”.
Stanowilo to m.in. wyraz tego, ze praktyka dopiero zaczynata si¢ zapoznawac¢ ze specyfika
postepowania przed wprowadzonym sagdownictwem administracyjnym. Jednym z nastgpstw
takiego kierunku orzecznictwa bylo przyczynienie si¢ do rozbudowy pojecia decyzji
administracyjnej, jej definicji oraz koncepcji teoretycznoprawnych. W orzeczeniu NSA z dnia
8 lutego 1983 r. sad ten przywotal cechy jakimi powinna si¢ charakteryzowa¢ decyzja
administracyjna. Zgodnie z tym wyrokiem: ,decyzja administracyjng jest jednostronne

rozstrzygniecie w sprawie indywidualnej podjete przez organ w sferze stosunkoéw

2069 |hidem, s. 470-471.

2070 Wyrok NSA z dnia 3 stycznia 1984 r. Il SA 1797/83, ONSA 1987, t. 1, s. 58.

2071 | bidem.

2072 | pidem.

2073 Wyrok NSA z dnia 14 marca 1988 r. IV SA 1139/87, ONSA 1988, s. 220.

2074 pidem.

275 7Zob. J. Swiatkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sgdu Administracyjnego (w Swietle orzecznictwa
sgdowego), RPEIS 1984, z. 1, s. 23.
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zewngtrznych. Dziatanie organdw administracji, wyrazajace si¢ w formie decyzji, powinno
wynika¢ z przepisu prawa materialnego, wskazujacego w sposdéb nie pozostawiajacy
watpliwos$ci, ze rozstrzygniecie powinno mie¢ charakter decyzji w rozumieniu przepisow
kodeksu postgpowania administracyjnego”?°’®. Na te same cechy decyzji administracyjnej
zwrocit uwage NSA w postanowieniu z dnia 28 pazdziernika 1983 r. 277, Postanowienie to
byto o tyle istotne, ze zawierato ono rowniez okreslenie atrybucji NSA. W postanowieniu tym
NSA uznat m.in., ze przedmiotem skargi do niego mogta by¢ tylko decyzja administracyjna i
co za tym idzie, nie mozna byto zaskarzy¢ takich form dziatania administracji, ktore nie miaty

formy decyzji, a polegaty na:
1) stanowieniu ogdlnie obowigzujacych przepiséw;
2) wydawaniu tzw. aktow administracyjnych wewnetrznych;
3) zawieraniu umow i1 porozumien administracyjnych;
4) prowadzeniu dziatalnoS$ci spoteczno-organizacyjnej;
5) wykonywaniu czynnosci materialno-technicznych?°’8,

Kontynuacja oraz uzupehlieniem tej linii orzeczniczej byt wyrok NSA z dnia 21
kwietnia 1986 r., w ktérego uzasadnieniu stwierdzono, ze ,,0 zakwalifikowaniu danego aktu
administracyjnego jako decyzji nie decyduje jego nazwa, lecz wylacznie tres¢”?7°. W
zwiazku z tym pisma, zawierajgce rozstrzygniecia w sprawach podlegajacych zatatwieniu w
drodze decyzji, byly decyzjami wtedy, gdy zawieraly w sobie tylko niektore elementy decyzji
z art. 107 k.p.a., a wigc: oznaczenie organu administracji, wskazanie adresata, rozstrzygniecie

o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ®%,

W wyroku NSA z dnia 30 czerwca 1986 r. okreslono, ze normy k.p.a. nie dawaty
podstawy do wydawania odrebnego aktu administracyjnego orzekajgcego, czy konkretna
osoba byta czy nie byla strona postepowania?’®l. Uzupehiajac to stwierdzenie, w wyroku tym
okreslono, ze ustalenie, czy zadanie pochodzilo od strony, powinno nastapi¢ w decyzji

rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty lub w inny sposob konczacej sprawe (art. 104 § 2

2076 |pidem, s. 65-66.

2077 Postanowienie z dnia 28 pazdziernika 1983 r. SA/ Wr 625/83, ONSA 1986, s. 280.
2078 |hidem, s. 279-280.

2079 \Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 1986 r. 111 SA 1479/85, ONSA 1989, s. 123.

2080 |bidem.

2081 \Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 1986 r. 111 SA 97/86, ONSA 1987, t. 2, s. 49.
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k.p.a.)?®2 We wczeéniejszym wyroku z dnia 8 lutego 1983 r., NSA, ze decyzja
administracyjng bylo rdwniez przyznanie lub odmowa przyznania zasitku osobie czasowo
pozostajacej bez pracy, gdyz stanowito ono rozstrzygniecie sprawy administracyjnej aktem

jednostronnym, skierowanym na zewnatrz i regulujacym uprawnienia indywidualne?°®,

W wyroku z dnia 19 lipca 1983 r. NSA stwierdzil, ze na podstawie obowigzujacych
przepiséw byt on uprawniony wytacznie do kontroli legalnosci, czyli zgodnosci z prawem
decyzji administracyjnych i mogt zaskarzong decyzje uchyli¢ lub stwierdzi¢ jej niewazno$¢
tylko wowczas, gdy naruszata ona w istotny sposob przepisy, obowigzujagce w chwili jej
wydania®®. NSA nie mégt natomiast zmienia¢ zaskarzonej decyzji ani bada¢ jej z punktu

widzenia celowosci, np. zasadno$ci z puntu widzenia gospodarczego?°%,

Poglad ten zostat
powtérzony rowniez w wyroku NSA z dnia 26 maja 1987 1.29% Orzeczenie to bylo o tyle
wazne, gdyz w uzasadnieniu do niego uznano, ze wyrok NSA, oddalajacy skarge na decyzje
administracyjna, nie wylaczal mozliwosci zmiany tej decyzji lub jej uchylenia przez wlasciwy
organ administracji panstwowej na mocy art. 155 k.p.a.?%’ Z kolei w uzasadnieniu do wyroku
NSA z dnia 17 kwietnia 1985 r. Sad ten stwierdzil, Ze ,,nie jest powotany do zastgpowania
organd6w administracji panstwowej w rozstrzyganiu w drodze decyzji administracyjnych
spraw indywidualnych nalezacych do wiasciwosci tych organow”?%%8. Sad administracyjny
kontrolowa¢ mégt bowiem wytacznie legalno$¢ decyzji administracyjnych, ,.tj. ich zgodnosci
z prawem bedacym rezultatem wilasciwego zastosowania przepisOw prawa materialnego i
procesowego oraz trafnej ich wyktadni w toku zalatwiania sprawy administracyjnej”?°®°. W
innym wyroku NSA z dnia 9 lutego 1984 r. uznano wprost, ze ,,podstawowym Kryterium
sadowej kontroli decyzji administracyjnych jest badanie legalnosci takich decyzji”?°%. W
sposob analogiczny okreslit swoje stanowisko w tym zakresie w wyroku NSA z dnia 3 maja
1984 r.2%%1 oraz w wyroku NSA z dnia 18 kwietnia 1984 r.2%°2 W wyroku NSA z dnia 18
grudnia 1984 r. stwierdzono, ze podstawa zaskarzenia decyzji administracyjnych, czyli

podstawa skargi sadowej, nie moze by¢ zarzut naruszenia zasad wspotzycia spotecznego, CO

2082 |pidem.

2083 \Wyrok NSA z dnia 18 lutego 1983 r. SA/Wr  559/82, CBOSA:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EA111DD71D, dostegp: 1.05. 2019 1.

2084 \Wyrok NSA z dnia 19 lipca 1983 r. || SA 668/83, ONSA 1986, t. 2, s. 99-100.

2085 |hjdem, s. 100.

2086 \WWyrok NSA z dnia 26 maja 1987 r. 111 SA 53/87, ONSA 1988, t. 1, s. 68-69.

2087 1hidem, s. 66.

2088 \Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 1985 r. SA/Wr 111/85, OSPiKA 1987, z. 1, s. 43.

2089 | pidem.

209 \Wyrok NSA z dnia 9 lutego 1984 r. SA/Ka 737/83, ONSA, Warszawa 1987, t. 1, s. 112.
2091 \Wyrok NSA z dnia 3 maja 1984 r. Il SA 71/84, ONSA 1987, t. 1, s. 269.

2092 \Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 1984 r. I11 SA 38/34, ONSA 1987, t. 1, s. 247.
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wynikaé miato z art. 196 § 1 k.p.a.2°®> W postanowieniu z dnia 31 stycznia 1986 r. NSA
zwrocit uwage, ze moga by¢ zaskarzane przed tym Sadem wylacznie ,,ostateczne decyzje
administracyjne w sprawach wymienionych w artykule 196 § 2 k.p.a. albo tez w sprawach
wymienionych w innych ustawach (art. 196 § 3 k.p.a.)”2%%4. W postanowieniu NSA z dnia 25
lipca 1986 r. wskazal roéwniez, ze podstawg zaskarzenia moze by¢ tylko ostateczna decyzja
administracyjna, spetniajaca kryteria z art. 104 k.p.a., co $wiadczy, Ze rozstrzyga ona o istocie
sprawy w catosci lub w cze$ci?®®. W uzasadnieniu do wyroku z dnia 25 listopada 1988 r.
NSA pod raz kolejny podkreslit, ze sad administracyjny kontroluje zaskarzong decyzje
administracyjng wylacznie pod katem jej zgodnosci z prawem?®. W zwigzku z tym Sad
badat, czy przy wydaniu takiej decyzji zostaly zachowane ,,wymagania kodeksu postepowania

72097 o oznaczato

administracyjnego, jak tez czy rozstrzygnigcia decyzji sa zgodne z prawem
mozliwo$¢ kontroli czy wlasciwe zostalo zastosowane administracyjne prawo formalne i
materialne. W uzasadnieniu do tego orzeczenia napisano rowniez, ze: ,,.Dla oceny legalnosci
decyzji nie maja znaczenia jakiekolwiek argumenty pozaprawne lub fakty dokonane

dotyczace przedmiotu decyzji 2%,

W wyroku z dnia 4 listopada 1985 r. NSA orzekl, ze ,,sad administracyjny jest wladny
orzeka¢ nie tylko o zgodno$ci z prawem decyzji ostatecznej bezposrednio wskazanej w
skardze, lecz takze o zgodno$ci z prawem wszystkich poprzednich decyzji organow
administracji, rozstrzygajacych o istocie tego samego stosunku administracyjnoprawnego,
chociazby nawet byly wydane w trybie wznowienia postgpowania (...) az do pierwszej
wydanej w sprawie decyzji organu pierwszej instancji, jezeli takie decyzje naruszajg lub

sankcjonujg naruszenie prawa we wczesniejszych decyzjach”?%%,

Interesujacych wnioskow, w zakresie kompetencji NSA, dostarczyto orzecznictwo
tego Sadu w zwigzku z ustawg z dnia 6 kwietnia 1984 r. o gospodarce energetycznej?i%,
Zgodnie z jej art. 24 ust. 1 ustawy dostarczanie i odbior energii, za posrednictwem wspolnej
sieci, nastgpowato na podstawie umowy. W uzasadnieniu do postanowienia NSA z dnia 31

stycznia 1986 r. stwierdzono, ze ,,umowna forma stosunkéw wystepujacych miedzy dostawca

2% Wyrok NSA z dnia 18  grudnia 1984 . SA/Po  1028/84,  CBOSA:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9601 AE9F12, dostep: 28.11.2019 r.

2094 postanowienie NSA z dnia 31 stycznia 1986 r. Il SA 77/86, ONSA 1989, s. 59.

20% postanowienie NSA z dnia 25 lipca 1986 r. IV SA 565/18, ONSA 1989, t. 2, s. 53.

20% Wyrok NSA z dnia 25 listopada 1988 r. IV SA 540/88, ONSA 1991, t. 2, s. 176.

2097 | bidem.

209 hidem.

209 \Wyrok NSA z dnia 4 listopada 1985 r. | SA 640/85, OSPiA 1987, z. 5-6, s. 234.

2100 Dz U. Nr 21, poz. 96.
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a odbiorcg energii elektrycznej wylacza mozliwos$¢ potraktowania pism objetych skarga jako
decyzji administracyjnych”?!®! gdyz do NSA mogly byé zaskarzane wylacznie decyzje
administracyjne. We wskazanej sprawie chodzito natomiast o to, ze strona zaskarzyta pismo
Panstwowej Dyspozycji Mocy, w ktorym organ ten wylgcznie uzasadnial odmowe zawarcia
umowy o dostawe energii elektrycznej?%2. NSA uznat wigc w tym zakresie, Ze nie istnieje
mozliwo$¢ zaskarzenia takiego pisma. W glosie do tego postanowienia Stanistaw Biernat
uznal, ze ,,jezeli pewna sfera zycia spotecznego jest regulowana normami prawa cywilnego, a
stosunki migdzy podmiotami prawa sg nawigzywane w formie umownej, skarga do NSA jest

niedopuszczalna i w zwiazku z tym podlega odrzuceniu”?1%,

W wyroku z dnia 27 maja 1988 r. NSA odnidst si¢ do tresci art. 198 k.p.a., ktora
wskazywala, ze przestanka dopuszczalno$ci wniesienia skargi na decyzj¢ administracyjng do
sadu administracyjnego jest wyczerpanie instancji w sprawie?’%t. W wyroku tym NSA
podkreslit, ze wyczerpanie instancji nie musi jednak nastapi¢ przez samego skarzacego?'%,
np. w stanie faktycznej sprawy z wyroku z dnia 27 maja 1988 r. strona nie kwestionowata
korzystnej dla siebie decyzji wydanej przez organ administracji panstwowej w pierwszej
instancji, lecz dopiero wtedy gdy organ w II instancji zmienit korzystng dla niej decyzje, to

wowczas zdecydowata sie wnies¢ skarge do NSAZL%,

W sprawie wydawania decyzji administracyjnych NSA zwracal uwage na wtasciwie
zawarcie w niej uzasadnienia prawnego, faktycznego oraz znaczenie wyjasnienie Stanu
faktycznego przez organ administracji. W wyroku z dnia 30 czerwca 1983 r. NSA wskazat, ze
artykut 107 k.p.a. zalicza do cze¢sci sktadowych decyzji administracyjnej m.in. uzasadnienie
faktyczne i prawne, co implikuje fakt, ze uzasadnienie stanowito integralng czes¢ decyzji i
jego zadaniem jest wyjasnienie rozstrzygnigcia, stanowigcego dyspozytywng czes¢
decyzji?®’. W uzasadnieniu do tego wyroku wskazano takze, ze ,decyzja stwierdzajaca
niewaznos$¢ innej decyzji z powodu braku podstawy prawnej do jej wydania nie moze w
uzasadnieniu zawiera¢ treSci wskazujacej, jakie powinno by¢ przyszte zalatwienie sprawy
przez organ nizszego stopnia?'%®. Kontynuacjg zasady wyrazonej w tym orzeczeniu byt wyrok

z dnia 14 lipca 1983 r., w ktorym uznano, ze organ administracji panstwowej, ktory wydaje

2101 postanowienie NSA z dnia 31 stycznia 1986 r. IV SA 63/86 z glosg S. Biernata, OSPiKA 1987, z. 1, s. 45.
2102 | pidem.

2103 |hjdem, s. 46.

2104 Wyrok NSA z dnia 27 maja 1988 r. IV SA 319/88, [W:] ONSA 1991, t. 2, s. 92.

2105 |pidem.

2108 |pidem, s. 94.

2107 Wyrok z dnia 30 czerwca 1983 r. | SA 178/83, ONSA 1986, t. 1, s. 295.

2108 |pidem.
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decyzje administracje, musi zawrze¢ szczegOlowe ustalenia faktyczne w uzasadnieniu

decyzji?!®,

W wyroku z dnia 21 stycznia 1986 r. NSA stwierdzil, ze ,Postgpowanie
administracyjne, przeprowadzone przed wydaniem przez organ administracji panstwowej
decyzji, powinno mi¢dzy innymi zapewni¢ doktadne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy.
Obowiazek ten wynika w szczegdlnosci z art. 7177 § 1 k.p.a.”?11% W wyroku z dnia 5 grudnia
1985 r. NSA uznal za zasadng skarge najemcy lokalu uzytkowego na decyzje Dyrektora
Wydziatu Spraw Lokalowych Urzedu Miasta Stolecznego Warszawy, biorgc pod uwage
zwlaszcza fakt, ze organ wydajacy decyzje nie uwzglednit w catosci materiatu dowodowego i
tym samym nie wyjasnit kompleksowo stanu faktycznego sprawy?!'l. Poza tym w wyroku
NSA z dnia 10 lipca 1985 r. okreslono, ze wymienienie przez organ administracji panstwowe;j
w uzasadnieniu decyzji tylko numerdéw artykutéw (np. paragrafow, ustepow itp.) przepisdw
prawnych, ktére przyjete zostaly za jej podstawe, nie spelnia warunkéw uzasadnienia, 0O
ktorych mowit artykut 107 § 3 k.p.a.?**2 Natomiast w wyroku z dnia 18 kwietnia 1984 r. NSA
uznal, ze zasada z 6wczesnego art. 80 k.p.a. w mys$l ktorej organy administracji panstwowej
oceniaja na podstawie catoksztaltu materiatu dowodowego, czy dana okoliczno$¢ zostata
udowodniona, odnosi si¢ rowniez do sytuacji, w ktorej to wystepuja rozbieznosci w ocenach

bieglych zaangazowanych w dang sprawe?'',

I jezeli organ administracji ,,uzasadnit
przekonujagco w decyzji’, dlaczego uwzglednil opini¢ jednego bieglego 1 odmowit
uwzglednienia opinii innego bieglego, wtedy nie mozna skutecznie podwazy¢ stanowiska
organu, a zwlaszcza zarzuci¢, ze dokonal rozstrzygnigcia na podstawie blednego ustalenia

stanu faktycznego i co za tym idzie, blednej oceny tego stanu pod wzgledem prawnym?!4,

Za naruszenie norm postgpowania administracyjnego NSA uznawal w swoim
orzecznictwie wilasnie np. nierozpatrzenie materialtu dowodowego w sprawie przez organy
administracji panstwowej, co stanowilo naruszenie norm k.p.a. a zwlaszcza norm z at. 77 § 1 i
art. 107 § 3 k.p.a.?*> W wyroku z dnia 11 lutego 1981 r. NSA odni6st si¢ do kwestii zebrania

I oceny materiatu dowodowego w przypadku wydania przez organ administracji panstwowej

2109 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 1983 r. SA/Gd 248/83, ONSA 1986, t. 2, s. 92.

2110 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 1986 11 SA 2037/85, ONSA 1989, t. 1, s. 53.
211 Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 1985 r. | SA 732/85, ONSA 1989, t. 2, s. 34-36.
2112 Wyrok NSA z dnia 10 lipca 1985 r. SA/Kr 579/85, ONSA 1989, t. 2, s. 78.

2113 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 1984 r. 111 SA 113/84, ONSA 1987, t. 1, s. 255.
2114 |bidem, s. 256.

2115 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 1984 r. SA/Kr 1137/83, ONSA 1987, t. 1, s. 136.
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decyzji na podstawie tzw. swobodnego uznania?''®., W uzasadnieniu do tego wyroku NSA
wskazato, ze: ,,organ administracji, w przypadku gdy normodawca pozostawit przyznanie
stronie uprawnienia jego uznaniu, zobowigzany jest oceni¢ zebrany materiat dowodowy w
swietle wszystkich przepisow prawa materialnego mogacych mie¢ zastosowanie w sprawie, a

nie tylko niektorych z nich”?Y,

Na poczatku swojej dziatalnosci NSA rozwazyt kwesti¢ orzekania w sprawach skarg,
ztozonych na decyzje wydane na podstawie tzw. swobodnego uznania administracyjnego czy
tez w sprawach, w ktorych wystepowaly tzw. pojecia nieostre. Matgorzata Mincer, oceniajac
kwestie mozliwosci kontroli decyzji wydanych na podstawie tzw. swobodnego uznania przez
NSA, stwierdzita, ze ,,zgodnie z art. 196 § 1 k.p.a. powinna ona si¢gac tak daleko, jak daleko
mozna ocenia¢ decyzj¢ wedlug kryteriow wynikajacych z prawa. Nie powinna ona oceniac¢
prawidtowosci decyzji wedtug pozaprawnych kryteriow celowosci”?t8, Wedtug niej kontrola
dokonywana przez NSA ,,winna wigc ogranicza¢ si¢ do badania tych elementdéw, ktére mozna

bezposrednio wyprowadzié z prawa”?11°,

Z kolei w wyroku z dnia 11 czerwca 1981 r. NSA uznal, Zze sad administracyjny
powinien kontrolowa¢ zgodno$¢ decyzji administracyjnej, wydanej na podstawie swobodnego
uznania z zasadami ogdlnymi k.p.a., odnoszac si¢ jednoczes$nie do interpretacji przepisow
materialnego prawa administracyjnego®'?. W stanie faktycznym komentowanej sprawy
obywatel zaskarzyt do NSA decyzj¢ administracyjna Glownego Urzedu Celnego, ktory
odmowil mu obnizenia cta na importowany samochdd, mimo, ze w tresci podstawy prawnej
wydania decyzji znajdowat sie niedookreslony zwrot ,moze udzieli¢”?*?!, Wnioskowane
obnizenie cla miato nastapi¢ w zwiagzku z inwalidztwem Zony. Organ administracyjny
odmoéwil jednak zastosowania obnizenia cta. W zwiazku z tym NSA uznal, ze w takim
przypadku organ powinien kierowac si¢ zasadg z art. 7 k.p.a., ktéra wskazuje, ze organ dazy
do zalatwienia sprawy ,,majac na wzgledzie interes spoteczny i sluszny interes obywateli”. W
konsekwencji NSA stwierdzil, ze: ,,Wprawdzie powolany przepis nie stwarza wyraznych
kryteriow ocennych, jednakze nakazuje organowi administracji panstwowej kierowa¢ si¢ nie
tylko interesem spotecznym, ale 1 stusznym interesem strony. Obrona interesu

indywidualnego 1 jej zakres siggaja do granic kolizji z interesem spotecznym — jako warto$cia

2116 Wyrok NSA dnia 11 lutego 1981 r. SA 233/81, OSPiKA 1981, z. 11, s. 473-474.
2117 |bidem, s. 473.

2118 M., Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 152-153.

2119 |bidem, s. 153.

2120 \Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r. SA 820/81, OSPiKA 1982, z. 1-2, s. 50.
2121 |pidem.
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nadrzedng w panstwie socjalistycznym. Zasada ta odnosi si¢ nie tylko do zakresu i
wnikliwo$ci postepowania wyjasniajacego i dowodowego, ale rowniez do stosowania norm
prawa materialnego, na co wskazuje zwrot o >>zalatwieniu sprawy<<, a wig¢c do tresci
rozstrzygnigcia. Oznacza to, ze jesli w sprawach pozostawionych przez przepisy prawa
materialnego uznaniu administracyjnemu interes spoteczny nie stoi temu na przeszkodzie, ani
nie przekracza to mozliwo$ci organu administracji w realizacji przyznanego potencjalnie

uprawienia, organ ten ma obowiazek zatatwi¢ sprawe w sposob pozytywny dla strony””???,

W wyroku z dnia 26 maja 1981 r. NSA odnoszac si¢ do sprawy oceny pojecia

nieostrego ,,wazne wzgledy”?*?®

uznat, ze: ,,Okreslenia takie, prawnie nie zdefiniowane,
oznaczane tez w teorii prawa mianem wyrazen nieostrych, ograniczajag wymiernos¢ kontroli
legalnosci decyzji wydanych na podstawie takich przepisow do rozwazenia, czy ocena organu
administracji panstwowej nie nosi cech dowolnosci, czy nie przekroczyta granicy swobody

interpretacji poje¢ nieostrych na tle konkretnego stanu faktycznego”?1%4,

Interesujagcym przyktadem kontroli prawidtowosci wydania decyzji administracyjnej,
na podstawie swobodnego uznania przez organ administracji, byl wyrok NSA z dnia 1
sierpnia 1984 r.2'® W sprawie, w ktorej zostat on wydany, skarzacy zaskarzyt decyzje
administracyjng organu, na mocy ktérej cofnieto mu uprawnienia do wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Podstawg wydania decyzji byl natomiast art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 18 lipca 1974 r. o wykonywaniu handlu oraz niektorych innych rodzajow dziatalnosci
przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej?!?®, ktéry wskazywal, ze cofniecie uprawnien
do wykonywania dzialalno$ci gospodarczej uzaleznione jest od spetlnienia dwoch,
okreslonych w sposob nieostry, przestanek: charakter popetnionego czynu przestgpnego oraz
osoba sprawcy czynu, muszg nasuwac uzasadnione watpliwosci co do rzetelnego i zgodnego
z interesem spolecznym wykonywania dziatalnosci gospodarczej. We wskazanej jednak
sprawie, organy administracji wydajac decyzje, za gtowny i wystarczajacy do odebrania
uprawnienia do wykonywania dziatalnosci gospodarczej uznaly sam fakt skazania, bez

blizszego badania kontekstu, okolicznosci i charakteru sprawy?'?’. Sam fakt skazania

2122 1hidem, s. 50-51.

2123 7 art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk, Dz.U. Nr 56, poz. 254.

2124 \Wyrok NSA z dnia 26 maja 1981 r. SA 974/81, OSPiKA 1982, z. 5-6, s. 137-138.

2125 \Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 1984 r. Il SA 675/84, ONSA 1987, t. 2, s. 91-93.

2126 Dz.U. Nr 27, poz. 158.

2127 \Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 1984 r. 11 SA 675/84, ONSA 1987, t. 2, s. 92. Skarzacy argumentowal, Ze jego
wczesniejszy czyn przestgpny, za co zostal ukarany zreszta grzywna, polegal na nabyciu znacznych ilosci
warzyw i owocOw przed uzyskaniem zezwolenia na dziatalno$¢ handlowsa. Zrobit to jednak w dobrej wierze,
gdyz mial gromadzi¢ te artykuty po to, by po uzyskaniu stosownego zezwolenia moéc bezzwlocznie rozpoczaé
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wystarczyl organom do stwierdzenia, Ze osoba, ktéra go popetniala nie jest w stanie
wykonywa¢ rzetelnie i zgodnie z interesem spotecznym dziatalnos$ci gospodarczej w mysl
ustawy z 1974 r. W tym kontekscie, w uzasadnieniu do wyroku NSA wskazat, ze: ,,W tej
sytuacji decyzja o cofnigciu zezwolenia, wydana na podstawie tego przepisu, aczkolwiek
mieszczaca si¢ w granicach uznania administracyjnego, powinna zawiera¢ uzasadnienie
wykazujace zwigzek miedzy charakterem czynu przestepnego i osobowos$cig sprawy a
mozliwoécia wymaganego sposobu dalszego prowadzenia dzialalnosci”?*?®, Wyrok ten
stanowi przyktad w jaki sposob NSA chronit jednostke w trudnych stanach faktycznych,
kiedy organ administracji, realizujac swoje kompetencje wynikajace z wydania decyzji
opartej na swobodnym uznaniu, nie badat blizej i nie uzasadnial doktadnie przestanek, na

ktorych opart swoja decyzje.

NSA w swojej praktyce zajmowat si¢ rOwniez obowigzkiem uzasadnienia decyzji
administracyjnych wydanych na podstawie swobodnego uznania. W wyroku z dnia 19
grudnia 1984 r. NSA uznal, ze decyzje takie nie sg wyltaczone spod obowigzku ich
uzasadniania na zasadach ogdlnych kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze z
przepisow zawartych w ustawach odrgbnych, wydanych przed wejsciem tego kodeksu w
zycie, wynikata taka mozliwo$¢ wylacznie ze wzgledu na bezpieczenstwo Panstwa lub
porzadek publiczny?!?®. Praktyka orzecznicza NSA co do poje¢ niedookreslonych bywala tez
niekonsekwentna. W wyroku z dnia 13 marca 1985 r. NSA wskazal, ze klauzule generalng
charakteryzuja pojecia niedookreslone, a ,,poje¢ niedookreslonych nie wolno interpretowac
rozszerzajaco”?30. W stanie faktycznym sprawy powod skarzyt decyzje organdéw panstwa,
ktoére powolujac si¢ m.in. na pojecie ,,godzenia w interes Panstwa” z ustawy z dnia 8 marca
1972 r. o wykonywaniu i organizacji rzemiosta, odmowily jemu prowadzenia
przedsigbiorstwa zagranicznego ,,na terenie PRL w zakresie wytwarzania wyrobow z trzciny,
wikliny, trawy morskiej, stomy 1 rafii oraz na produkcje¢ ponczoch, szycie firanek i szycie

recznikow?13L,

Skarga powoda zostala uwzgledniona przez NSA 1 decyzja organow
administracji uchylona. W glosie to tego orzeczenia M. Mincer odniosta si¢ krytycznie do

ogllnego stwierdzenia NSA, ze poje¢ niedookreslonych nie mozna interpretowac

dziatalno$¢ gospodarczg. Takiego dziatania w opinii skarzacego nie mozna bylo zakwalifikowaé jako
nieuczciwo$¢, ktéora moglaby dyskwalifikowaé kontynuowanie handlu, na podstawie otrzymanych juz

uprawnien.
2128 1hidem, s. 92-93.
212 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 1984 r. Il SA  872/84, CBOSA:

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/17E495D188, dostep: 30.05. 2019 1.

2130 Wyrok NSA z dnia 13 marca 1985 . I SA 1931/84 z glosa Matgorzaty Mincer-Jaskowskiej, OSPiKA, 1988,
z.2,s.49.

2131 |pidem.
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rozszerzajaco 1 wskazata, ze Sad ten w swojej praktyce w sposdb rozmaity dokonywat
interpretacji tego typu poje¢, ,,niektore szeroko, inne wasko”?32, Natomiast zgodzita sie ona z
tym, zZe pojecia ,,wazny interes Panstwa” nie mozna interpretowac rozszerzajaco w kontekscie
wskazanej wyzej ustawy i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez zagraniczne osoby
prawne i fizyczne, gdyz kwestie te wigzg sie z udzielaniem zezwolen?*. W kontekscie tego
wyroku wskaza¢ nalezy, ze stanowi on jeden z przykladow w jaki sposob NSA bronit

interesOw o0sob, ktore na mocy regulacji PRL prébowaty w latach 80. XX w. zalozy¢ i

prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w tym panstwie.

Orzecznictwo NSA doprecyzowywato 1 uzupehliato praktyke stosowania oraz
rozumienia rowniez innych norm k.p.a. Jedng z takich tendencji w orzeczeniach NSA w tym
zakresie uzna¢ mozna kwesti¢ okreslenia wilasciwosci jakich organdéw decyzje podlegaja
stosowaniu norm k.p.a. i czym tym samym moga by¢ one zaskarzane do NSA. W
postanowieniu z dnia 18 kwietnia 1985 r. NSA zwrocil uwage, ze normy k.p.a. maja
zastosowanie wylacznie przed organami administracji panstwowej, w nalezacych do
wlasciwosci tych organow sprawach indywidulanych, rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych?!34, W tym konkretnym postanowieniu, NSA odrzucito skarge na decyzje
Rady Panstwa odmawiajacej zezwolenia na zmiang obywatelstwa, motywujac to tym, ze
Rada Panstwa jest w mysl Konstytucji PRL organem witadzy panstwowej (podobnie jak Sejm
PRL), do ktérego nie stosowato si¢ k.p.a.?'* W swojej argumentacji NSA powotat sie na
»poglady nauki prawa” ,,dotychczasowe orzecznictwo NSA”, nie rozwijajac jednak tego
watku?®®, W wyroku z dnia 24 maja 1983 r. NSA stwierdzil, z2 URM, a zwlaszcza jego
jednostka organizacyjna, nie jest organem administracji panstwowej, lecz jedynie aparatem

Prezesa Rady Ministrow?'’.

W wyroku z dnia 24 maja 1983 r. NSA odnidst si¢ do art. 108 k.p.a. i stwierdzil, ze
organ administracji panstwowej nie moze nada¢ swojej decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, jezeli nie uzasadni takiego rozstrzygnigcia jedng z
okolicznosci wskazanych w tym artykule, ktérych nie mozna interpretowaé rozszerzajaco?:%,

W wyroku z dnia 23 czerwca 1983 r. stwierdzono, ze NSA jest wlasciwy do dokonania

2132 |bidem, s. 50.

2133 |hidem.

2134 postanowienie NSA z dnia 18 kwietnia 1985 r. 111 SA 404/85, ONSA 1988, t. 1, s. 105.
2135 |bidem.

2136 1pjdem.

2137 Wyrok NSA z dnia 24 maja 1983 r. | SA 1714/82, ONSA 1986, t. 1, s. 208.

2138 \Wyrok z dnia 24 maja 1983 r. | SA 20/83, ONSA 1986, t. 1, s. 216.
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kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych w sprawach ,uprawien do
wykonywania okreslonych czynnosci i zaje¢” (art. 196 § 2 pkt 17 k.p.a.), co implikowato
prawo do kontroli decyzji administracyjnych uprawniajacych do wykonywania zawodu?*3,
Tym samym NSA uznal si¢ za wlasciwy do rozpatrywania skarg na decyzje w sprawach

wpisu na liste radcow prawnych?4°,

Z kolei w wyroku z dnia 30 marca 1983 r. NSA stwierdzil, ze zwrocenie si¢ przez
organ administracji panstwowej do organu wyzszego stopnia o interpretacje prawa nie jest
tozsame z rozstrzygnigciem tzw. zagadnienia wstepnego przez inny organ administracji, od
czego zalezy rozstrzygnigcie sprawy 1 nie moze stanowi¢ okoliczno$ci uzasadniajacej

zawieszenia postepowania administracyjnego na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.?4

Sprawg charakteru prawnego odwotania w k.p.a. NSA zajat si¢ w wyroku z dnia 22
stycznia 1988 r., w ktérym stwierdzit, ze ,,O tym, czy pismo wniesione przez strong jest
odwotaniem, decyduje nie nagtowek, lecz tresé pisma?142, W uzasadnieniu do wyroku z dnia
13 grudnia 1985 r. NSA stwierdzil, ze wedtug art. 138 § 1 k.p.a. organ odwotawczy nie moze
udzielaé¢ ,,odpowiedzi na odwotanie”, lecz powinien wydawaé decyzje administracyjng?*,
Natomiast nie bylo sprzeczno$ci w traktowaniu takiej ,,odpowiedzi” jako decyzji
administracyjnej, jezeli zawiera ona rozstrzygnigcie ksztaltujace indywidualng sytuacje

prawna strony2144.

W wyroku z dnia 25 czerwca 1985 r. NSA wyjasnit jak nalezy rozumieé pojecie
,,okoliczno$¢ istotng dla sprawy” z art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.?!*> W uzasadnieniu wyroku NSA
stwierdzil, ze nalezy je rozumie¢ jako ,taka okoliczno$¢, ktora moglta mie¢ wplyw na
odmienne rozstrzygniecie sprawy”?46, W wyroku z dnia 30 wrzes$nia 1985 r. NSA za$
zaznaczyl, ze ,jezeli po wydaniu wyroku przez Naczelny Sad Administracyjny
(uprawomocnienie si¢ decyzji) zostang ujawnione istotne dla sprawy nowe okoliczno$ci
faktyczne, istniejace w czasie wydawania decyzji i jej kontroli przez NSA, a nieznane
zarbwno organowi, ktory wydat decyzje, jak 1 sadowi, to zgodnie z zasadami ekonomii

procesowe] nalezy wznowi¢ postepowanie administracyjne (...) bez potrzeby wznawiania

2133 Wyrok z dnia 23 czerwca 1983 r. 11 SA 475/83, ONSA 1986, t. 1, s. 253.

2140 |pidem.

2141 Wyrok z dnia 30 marca 1983 r. | SA 1796/82, ONSA 1986, t. 1, s. 143

2142 \Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 1988 r. SA/Wr 815/81, ONSA 1991, t.1, s. 173.

2143 Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 1985 r. I11 SA 1003/85, OSPiKA 1987, z. 7-8, s. 333.
214 pidem.

2145 \Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 1985 r. | SA 198/85, ONSA 1988, t. 1, s. 139.

2148 |pidem.

370



postepowania sagdowego”?4’. Kontynuacje tej linii bylo wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 1986
r. w uzasadnieniu to tego wyroku NSA napisal, ze ,dopuszczalne jest wznowienie
postepowania administracyjnego zakonczonego decyzja ostateczng, co do ktorej sg
administracyjny oddalit skarge, jezeli po wyroku sagdowym zostang ujawnione lub zaistniejg

przestanki wznowieniowe, o ktorych mowa w art. 145 § 1, 2, 5,7, 8 pkt k.p.a.”?148

5.3 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego

W swoich orzeczeniach NSA czesto powotywatl sie¢ na normy Konstytucji PRL i
wynikajace z nich zasady konstytucyjne, a takze dokonywat ich wyktadni. W wyroku z dnia
20 maja 1986 r. przywolal on funkcjonujaca w porzadku prawnym PRL zasadg
praworzadnosci socjalistycznej i wprost zacytowal art. 8 ust. 2 Konstytucji PRL, zgodnie z
ktorym ,,$ciste przestrzeganie praw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jest podstawowym
obowiazkiem kazdego organu panstwa i kazdego obywatela”?!*°. W orzeczeniu tym NSA
stwierdzil, ze art. 9 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o
ochronie zwierzat?'*®, stanowiaCy, ze jesli zachodzi realna obawa, ze wiasciciel nie bedzie
zwierzecia leczyl, organ administracji moze na czas tego leczenia powierzy¢ go innej 0sobie,
jest wyjatkiem od zasady wolnosci dysponowania zwierzeciem przez jego wlasciciela, zas
jako wyjatek powinien by¢ interpretowany S$cisle. Podkreslit on wiec zasade, ze nie mozna
dokona¢ rozszerzajacej wyktadni norm prawnych jesli te zakladaja ograniczenie czyichs

praw.

Do zagadnienia praworzadnosci oraz kwestii ograniczania praw jednostki NSA
odniost sie z kolei juz w 1982 r. W wyroku z dnia 17 listopada 1982 r. stwierdzit on, ze: ,,W
prawie administracyjnym obowigzuje zharmonizowana z Konstytucjag PRL zasada ogo6lna, w
mys$l ktérej wszelkie ograniczenia obywateli w zachowaniach zgodnych z ich wola moga
wynika¢ wylacznie z przepisow prawa. Organ administracji zatem, wydajac decyzje, nie
moze ani nalozy¢ na obywatela obowigzku, ani odmoéwi¢ mu przyznania uprawnienia, jezeli
nie wykaze, ze upowazniajg go do tego konkretne przepisy prawa. Sg to podstawowe zasady

dziatania aparatu administracji panstwowej w praworzadnym panstwie”?'%L, J. Swiatkiewicz

2147 Wyrok NSA z dnia 30 wrzesnia 1985 r. SA/Wr 358/85, OSPiKA 1987, z. 2, s. 52.

2148 Wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 1986 r. SA/Wr 137/86, OSPiKA 1987, z. 4, s. 163.

2143 Wyrok NSA z dnia 20 maja 1986 r. Il SA 672/86, CBOSA: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2862EFFD2F,
dostep: 03.05.2019r.

2150 Dz.U. Nr 42, poz. 417.

251 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 1982 r. Il SA  1474/82, CBOSA:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0724CC413F, dostep: 03.05. 2019 1.
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uznal, ze byla to jedna z wazniejszych zasad, ktora zostata wdrozone przez orzecznictwo
NSA21%2, Natomiast w wyroku z dnia 26 pazdziernika 1984 r. NSA oparl sie na
konstytucyjnej zasadzie réwnosci wobec prawa. Pierwsza teza do tego wyroku brzmiata:
,Fundamentalng zasadg, na jakiej opiera si¢ nasz system prawny, jest zasada rownosci
obywateli wobec prawa. Zasada ta wprawdzie nie zostala wyrazona odrgbnie w przepisach
prawa materialnego i postgpowania administracyjnego, wynika jednak ona z art. 67 ust. 2
Konstytucji PRL i — jak kazda zasada konstytucyjna — musi by¢ przestrzegana na gruncie

wszystkich dziedzin prawa polskiego?'%,

Interesujgcym z punktu widzenia oceny stopnia opresyjnosci systemu PRL, w zwigzku
z cenzurg, byt wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 1987 r.2*® w ktorym dokonano wykladni
pojecia ,,szkodliwosci” z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1975 r. — Prawo celne?® w
kontekscie wyrazonej w Konstytucji PRL zasady wolnosci stowa i druku oraz prawa do
otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji 1 pogladow, bez wzgledu na granice
panstwowe, ktore wynikato z ratyfikowanych przez Polske w 1977 r. Migdzynarodowych
Paktow Praw Cztowieka. Zgodnie z art. 13 ust. 1 z 1975 r. Prawo celne, przywoz, wywoz lub
przewdz utwordéw i przekazéw informacji wyrazonych za pomoca druku, obrazu lub innych
form stuzacych do ich utrwalenia i1 przekazywania, o tresci szkodliwej dla dobra i interesow
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, jest zakazany, z wyjatkiem wypadkow okreslonych w
przepisach szczegbdlnych. Na tej wlasnie podstawie Gléwny Urzad Cel na mocy w decyzji z
dnia 13 grudnia 1986 r. (podtrzymujac czgs¢ wczesniejszej decyzji Urzedu Celnego) orzekt
przepadek przywiezionego przez obywatela PRL albumu pt. ,La Puissance militaire
soviétique”, gdyz uznal, Ze publikacja ta cechuje si¢ wrogim stosunkiem do ustroju
socjalistycznego, ,,0stra wymowa antyradziecka” oraz ,,oczernia Zwiazek Radziecki”?®.
Wynikato z tego, ze tresci takie godzity w polska polityke zagraniczng i sojusze PRL. W
uzasadnieniu wyroku NSA wyjasnit jednak, Zze okreSlenie ,,szkodliwo$¢” z art. 13 ust. 1
ustawy prawo celne z 1975 r., ,,musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do rangi dobr
przepisem tym chronionych. Przestankg decyzji, na podstawie tego przepisu wydanej, jest
oparte na racjonalnych podstawach ustalenie, ze przyw6z z zagranicy, wywoz lub przewoéz

przez polski obszar celny konkretnego utworu lub przekazu informacji moze wywota¢ realne
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