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» Na wniosek redaktora naczelnego Prezydium NRA w dniu 11 maja
1994 r. powotlato w skiad K olegium miesi¢cznika ,,Palestra” adwokata
Andrzeja Marcinkowskiego z Izby Poznanskiej oraz prof. dr. hab.
Krzysztofa Pietrzykowskiego z Uniwersytetu Warszawskiego — Dyre-
ktora Biura Orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Gratulujemy.

» NRA przekazata 10 min ztotych w ramach spolecznej akcji, ktora
umozliwila wigkszej liczbie polskich weteranow wzigcie udziatu
w obchodach 50 Rocznicy Bitwy pod Monte Cassino.

B Z prac Komisji Nowelizacji Prawa
przy Okregowej Radzie Adwokackiej

Na zebraniu Komisji Nowelizacji Prawa ORA w Warszawie byl
dyskutowany projekt ustawy Ministerstwa Sprawiedliwosci o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym. W wyniku dyskusji adwokat Jerzy
Zdunczyk zebral uwagi do projektu.

Zwrocic nalezy uwage na propozycje ograniczonego odstgpienia od
kasacyjnego charakteru Orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administ-
racyjnego.

Wybrane zagadnienia dotyczgce
projektu Ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym

Przede wszystkim nalezy podkreslic, ze projekt ustawy dotyczy nie
tylko ustroju NSA, ale rowniez postgpowania przed tym sadem.
W s$wietle obowiazujacych przepisow, postepowanie przed NSA
uregulowane jest w dziale VI Kodeksu postepowania administracyj-
nego, a art. 211 k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w przepisach
tego kodeksu nakazywal odpowiednie stosowanie przepisow k.p.c.

Odrebne uregulowanie post¢gpowania przed Sadem Administ-
racyjnym jest ze wszech miar pozadane, gdyz przepisy k.p.a.
dotyczace zaskarzania decyzji do Sadu Administracyjnego regulo-
waly tylko niewielka czgs$é tego postgpowania, a przepisy k.p.c.
bardzo czesto nie odpowiadaly specyfice postgpowania przed NSA.
Stwierdzenie zas, ze przepisy k.p.c. stosuje si¢ ,,odpowiednio”,
pozwalalo na duza dowolnos¢ w interpretacji przepisOw Kodeksu
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postepowania cywilnego w postepowaniu przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym.

Jednakze projekt ustawy nie jest w tym zakresie konsekwentny.
W art. 62 stwierdza si¢ bowiem, ze w sprawach nie unormowanych
w ustawie do postepowania przed sadem administracyjnym stosuje
si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego enumeratywnie
wyliczone w tym przepisie. Je§li projekt ustawy ma regulowad
postepowanie przed NSA, nie powinien odwolywa¢ si¢ do innych
przepisOw, a powinien te przepisy k.p.a., ktore maja obowiazywac
w postgpowaniu przed sadem, po odpowiednim przeredagowaniu
wilaczy¢ do ustawy.

Po pierwsze, moga zaistnie¢ watpliwosci, czy dane zagadnienie jest
wyczerpujaco uregulowane w ustawie i czy wobec tego stosowac
powotlane przepisy k.p.a., czy tez nie. A i ze wzgledow praktycznych,
trudno jest stosowaC ustawe i stale postugiwa¢ si¢ dodatkowo
Kodeksem post¢gpowania administracyjnego poroOwnujac obie ustawy,
aby ustali¢, czy stosowa¢ przepisy k.p.a., czy ustawy. Argument, ze
wlaczajac przepisy k.p.a. wymienione w art. 62 projektu zbytnio si¢
rozbuduje ustawe, nie jest zasadny, bo lepszym rozwigzaniem jest, by
ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym byla obszerniejsza,
ale obejmowata catoksztalt zagadnien zwigzanych z postgpowaniem
przed tym sadem, bez koniecznosci si¢gania do przepisow k.p.a., by
moc prawidlowo przeprowadzi¢ postgpowanie.

To samo dotyczy odniesienia si¢ w powotlanym juz art. 62 do
positkowego stosowania k.p.c.

Reasumujac uwazam, ze w ustawie o Naczelnym Sadzie Administ-
racyjnym nalezy zamiesci¢ catos¢ postgpowania przed tym sadem bez
odwotywania si¢ do stosowania innych ustaw.

Drugim zasadniczym problemem jest odstapienie w projekcie
ustawy, w pewnych wyjatkowych sytuacjach, od kasacyjnego charak-
teru NSA.

Art. 30 projektu przewiduje mozliwos¢ wydania wyroku roz-
strzygajacego merytorycznie sprawe w sytuacji, gdy organ, ktorego
akt lub czynnos¢ byla przedmiotem orzeczenia Sadu, nie stosuje si¢
do tego orzeczenia lub tez w razie stwierdzenia, Ze organ nie
zastosowal si¢ wobec wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczyn-
nos¢ organu. To odstepstwo od charakteru kasacyjnego Sadu
Administracyjnego nalezy uznac¢ za shuszne, gdyz w $wietle dotych-
czasowych przepisoéw, nie bylo prawnej mozliwosci wyegzekwowania
wykonania wyrokow NSA w zakresie stosowania art. 209 k.p.a., oraz -
przetamania bezczynnoS$ci organu administracji.

Takie rozstrzygnigcie moze nasuwa¢ watpliwosci teoretyczne,
a nadto i duze watpliwosci praktyczne, ale dotychczasowa praktyka
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wskazuje, ze przepisy zawarte w art. 30 projektu ustawy moga
znacznie zwigkszy¢ efektywnos$c orzecznictwa NSA. Dodac zreszta
trzeba, ze wedhug projektu sad nie jest zobowigzany, nawet w wyzej
wskazanych przypadkach, do rozstrzygniecia sprawy, a ma tylko
taka mozliwo$¢, 1 nalezy przyjac, ze z takiej mozliwosci skorzysta
tylko wtedy, gdy material dowodowy zebrany w sprawie nie bedzie
budzit zadnych watpliwosci.

Nalezy nadto rozwazy¢, czy wobec zlamania zasady, iz Sad
Administracyjny jest tylko sadem kasacyjnym, nie nalezaloby w sytu-
acji, gdy organ administracji rozstrzygnal spraw¢ w sposob razacy,
lamiac prawo materialne, czy w takich wypadkach Sad Administ-
racyjny nie powinien mie¢ uprawnien rowniez do wydania wyroku
merytorycznego.

Jesli bowiem Sad taka decyzje czy postanowienie uchylil i wyrazit
oceng prawna, to zgodnie z art. 29 projektu organ administracji jest ta
ocena zwiazany, a tym samym winien wydac rozstrzygnigecie, ktorego
tres¢ zostala juz przesadzona przez sad. Czy w tej sytuacji, ze wzgledu
na ekonomig¢ procesowa, skrocenie przebiegu postgpowania, a tym
samym szybsze zalatwienie sprawy, nie nalezaloby sadowi daé
mozliwosci rozstrzygnigcia sprawy merytorycznie? Problem jest na
pewno dyskusyjny, ale jesli maja juz zaistnie¢ odstepstwa od kasacyj-
nego charakteru sadu, warto rozwazyC, czy odstepstwa te nie
powinny zostac rozszerzone w sprawach, w ktorych rozstrzygniecie
jest oczywiste.

W odniesieniu do konkretnych przepisow, nie pretendujac do
wyczerpujacego omowienia projektu ustawy, mozna poczyni¢ na-
stepujace uwagi:

1. Art. 11 pkt 3 przewiduje mozliwo$¢ powotania na sedziego NSA
osoby, ktéra nie ma dziesigcioletniego stazu pracy, o ktérym mowi
art. 11 ust. 1 pkt 5. Nie wydaje si¢ trafne, aby stwarzac jakiekolwiek
wyjatki przy ustalaniu kwalifikacji kandydata na stanowisko sedzie-
go NSA - jesli sa ogolne kryteria, to kazdy kandydat tym kryteriom
winien odpowiadaé. Stwarzanie wyjatkow powoduje, ze wyjatki te
moga by¢ wykorzystywane dla réznych celow, niekoniecznie maja-
cych na celu dobro wymiaru sprawiedliwo$ci (miedzy innymi dla
celow politycznych).

2. Art. 21 ust. 2 projektu wymienia przyczyny uchylenia przez
NSA decyzji lub postanowien. Zaistniala tu pewna niekonsekwen-
cja, gdyz obraza przepisOw postgpowania zostala potraktowana
jako powazniejsze naruszenie niz obraza przepisOw prawa material-
nego.

Podstawa uchylenia decyzji moze by¢ bowiem naruszenie prawa
materialnego, ktdre mialo wptyw na wynik sprawy lub naruszenie
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przepisOw postepowania, jeSli moglo mie¢ ono wplyw na wynik
sprawy. Nie kwestionujac sformulowania dotyczacego naruszenia
przepisOw postgpowania, nalezaloby przy obrazie przepisow prawa
materialnego powréci¢ do sformutowania z art. 207 § 2 pkt 1 k.p.a.,
ktory przewiduje, ze decyzja podlega uchyleniu, jezeli Sad Administ-
racyjny stwierdzi naruszenie prawa materialnego, chyba ze narusze-
nie to nie mialo wplywu na wynik sprawy.

3. Zasadnicze watpliwosci nasuwa art. 35 ust. 3 projektu, przewi-
dujacy przywrdcenie terminu z waznych powodow na wniosek stron.

Ogodlne zasady przywrocenia terminu przewiduje projekt poprzez
art. 62 w przepisach art. 58 do 60 k.p.a. Natomiast art. 35 ust. 3
projektu jest przepisem nieokreslonym, godzacym w stabilno$c
decyzji ostatecznych, nie zostal wskazany zaden termin do zlozenia
wniosku, a wigc wniosek taki moze by¢ zlozony w kazdym czasie,
rowniez wtedy, kiedy uplynal termin zlozenia wniosku o przy-
wrocenie terminu na zasadach ogélnych. Ponadto poj¢cie ,,z waz-
nych powodow” jest nieokreslone i stwarza mozliwo$¢ zupelnie
dowolnej oceny. Do tego przepis nakazuje obligatoryjne przy-
wrocenie terminu, jesli zachodza wazne powody.

Tego rodzaju przepis stwarza mozliwo$¢ naduzycia prawa, dlatego
jestem przeciwny jego umieszczeniu w ustawie o NSA.

4. Art. 42 ust. 1 projektu przewiduje, ze osoby fizyczne moga
dzialac osobiscie lub przez pelnomocnika. Projekt w sposob bezpo-
$redni nie przewiduje, kto moze by¢ pelnomocnikiem osoby fizyczne;j.
Jednakze art. 62 projektu inkorporuje do ustawy art. 33 ust. 1 k.p.a.,
ktory przewiduje, ze pelnomocnikiem strony moze by¢ osoba fizycz-
na, posiadajaca zdolno$¢ do czynnosci prawnych.

Przyjecie tego przepisu oznaczaloby, ze jedynym sadem, przed
ktorym kazda osoba fizyczna majaca zdolno$¢ do czynnosci praw-
nych moze by¢ pelnomocnikiem, jest Naczelny Sad Administracyjny.
A przeciez podstawa skargi do Sadu Administracyjnego jest narusze-
nie prawa, stwierdzenie zas takiego naruszenia wymaga wiadomosci
specjalnych.

Dlatego uwazam, Ze nalezalo w ustawie o NSA okresli¢, kto moze
by¢ pelnomocnikiem osoby fizycznej, powtarzajac tres¢ art. 87 k.p.c.

5. Nietrafnie chyba tez przyjeto w art. 48 ust. 1 projektu mozliwos¢
merytorycznego rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym.
Postgpowanie przed organami administracji jest w zasadzie niejawne.
Przy czym organ w tym postgpowaniu nie jest strona, ale wladza.
Dopiero w postgpowaniu przed sadem obywatel i organ administracji
sa traktowani jako réwne strony, mogace si¢ swobodnie wypowiadac
na temat sprawy. Mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ skarzacego przed
sadem, jego udzial w rozprawie, gdzie organ administracji jest rOwna
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z nim strona, jest jednym z istotnych elementéw gruntujacych
przekonanie o praworzadnos$ci w postgpowaniu administracyjnym.
Dlatego uwazam za niestuszne odebranie obywatelowi mozliwosci
uczestniczenia w rozprawie przed sadem, nawet w sprawie, w przeko-
naniu sadu, oczywistej. Mozliwos¢ sprzeciwu nie wylacza tego, ze
pierwsze orzeczenie w takiej sprawie zapadnie na posiedzeniu
niejawnym, bez mozliwosci udziatu skarzacego w sprawie. Ponadto
nie wydaje si¢, by rozpatrywanie spraw na posiedzeniu niejawnym
przyspieszylo tok post¢gpowania, poniewaz obywatel, ktory odwotal
sic do NSA, jezeli orzeczenie wydane na posiedzeniu niejawnym
bedzie dla niego niekorzystne, najpewniej ztozy od niego sprzeciw, bo
skladajac skarge wyrazil juz swoje niezadowolenie z rozstrzygnigcia
organu administracji. Wydaje si¢, ze ze wzgledu na specyfike
postgpowania przed Sadem Administracyjnym, ktore ma zapewnié
ochrong praw i interesow obywateli przed bledami w pracy organow
administracji, a czasami przed arogancja tych organow, postepowa-
nie w tych sprawach w odniesieniu do merytorycznego rozstrzyg-
nigcia sprawy winno by¢ jawne i toczy¢ si¢ na rozprawie.

6. Nietrafne wydaje si¢ rozstrzygniecie zawarte w art. 56 ust. 3
projektu. Przepis ten przewiduje, ze sad moze okresli¢c wysokos¢
kosztow zastgpstwa uczestnikOw postgpowania, reprezentowanego
przez adwokata lub radce prawnego, w zaleznoséci od charakteru
sprawy i wkladu pelnomocnika w przyczynienie sie do jej wyjasnienia
1 rozstrzygnigcia.

Nie wydaje si¢ trafne, aby sad ocenial wkiad pracy pelnomocnika
w przyczynienie si¢ do wyja$nienia sprawy i jej rozstrzygniecia.
Wysoko$¢ honorarium adwokata i radcy prawnego jest sprawa
umowy migdzy strong a jej pelnomocnikiem (oczywiscie w ramach
urzgdowych stawek). Umowa ta nie powinna podlegaé ocenie sadu.
Wyzej omawiany przepis moglby mie¢ ewentualnie zastosowanie,
gdyby pelnomocnik strony wymieniony w art. 56 ust. 3 nie okreslal
wysokosci kosztow zastgpstwa prawnego, pozostawiajac ustalenie
tych wysokosci ocenie sadu.

Tych kilka uwag nie pretenduje do oceny calego projektu ustawy
o NSA, lecz sa to jedynie spostrzezenia dotyczace niektorych
zagadnien uregulowanych w tym projekcie.

Jerzy Zdunczyk



