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IRENA KLENIEWSKA, KRYSTYNA KRZEKOTOWSKA

CPINIE O NACZELNYM SADZIE ADMINISTRACYINYM

Konleczno$é prowadzenia badann koncentrujqcych sie wokdét faktycznego
funkcjonowania nowych instytucjii prawnych nie bdbudzl watpliwosci. Znaczenie
bada# postlegislacyjnych jest niezbedne dla uchwycenia recepcji prawa oraz
postulatéw pod adresem prawodewcy, ocena za$ skuteczno$ct norm prawnych
jest istotnym wskainikiem trafnodci przyjetych rozwiqzad. Szezegolnie waZne
jest uchwycente pierwszego okresu dziatania takich nowych norm czy in-
stytucit.

Instytucja prawng ostatnich lat, wzbudzajacy szerokie zainteresowanie spoleczne,
jest Naczelny Sad Administracyjny, powolany ustawg z dnia 31.1.1980 r. (Dz. U.
Nr 4, poz. 8). Dyskusje, ktére sie toczyly w $rodowiskach naukowych w toku prac
nad wprowadzeniem sadowej kontroli dziatalnosci administracyjnej,* nie zostaly za-
konczone z chwilg wejscia w zycie powyiszej ustawy. Niektbére kwestie nadal s3
przedmiotem wymiany pogladéw 1 naukowych analiz, jak mnp. kwestia zakresu
przedmiotowego kompetencji NSA 2

Spoérdéd prowadzonych badan nad funkcjonowaniem NSA na uwage zastugujag
badania przeprowadzone przez Zaklad Socjologii Prawa UJ pod kierunkiem
prof, dr M. Boruckiej-Arctowej. Raport z tych badan, opracowany przez
prof. M. Borucka-Arciowa, mgr J. Czapskg, dra W. Zablockiego i doc. K. Patec-
kiego, przedstawiono na konferencji naukowej w Krakowie w dniu 19 listopada
1984 r., w kibrej uczestniczyli — poza organizatorami — sedziowie NSA, przed-
stawiciele terenowych organéw administracji panstwowej oraz pracownicy mauko-
wi z ofrodkdw uniwersyteckich, IPiP PAN i IBPS.

Badania przeprowadzono w latach 1981--1983 na terenie Os$rodka Zamiejsco-
wego NSA w Krakowie, stosujgc nastepujgce techniki badawcze: analiza akt
sadowych, obserwacja uczestniczgca rozpraw, wywiady i ankiety. Celem tych ba-
dan bylo mie tylko zebranie informacji pozwalajacych scharakteryzowaé faktyczng
dzialalno$é NSA, ale takze uzyskanie proby odpowiedzi na pytania, w jakim stop-
niu NSA spelnia oczekiwania stron wnoszacych skarge do tego sadu, a w jakim
pracowniké6w administracji, czy dzialalno§é NSA wplywa na polepszenie pracy orga-
néw administracji i wreszcie czy ulega wzmocnieniu pozycja obywatela w relac-
jach z ,urzedem”, Interesujgce wyniki tych badan uzyskano takze z tego wzgledu,
ze korzystano takze z doswiadczen sedziéw NSA oraz prokuratoréw uczestniczaeych

1 Zob. np.: S. Zawadzkli: Teoretyczne i legislacyjne aspekty projektu nowelizacji
kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Palistwo i Prawo’ 1979, nr 11; J. Wréblewski:
Aksjologiczne problemy sadowej kontroli administracji, ,,Pafistwo i Prawo” 1980, nr 1.

2 Zobh. np.: J. Swigtkiewicz: Przedmiotowy zakres sgdowej kontroli legalno$ci de~
cyzji administracyjnych (w:) Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizacji, War-
szawa 1980; J. Borkowski: Zakres przedmiotowy k.p.a. w $wietle nowelizacji, ,Pafistwo
i Prawo’” 1980, nr 5; W. Dawidowlicz: Jeszeze o przedmiotowym zakresie sgdownictwa
administracyjnego, ,Patistwo i Prawo’” 1980, nr 10; J. Letowski: W sprawie zakresu rze-
czowego sadownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1981, nr 5; A. Zielinski:
zakres przedmiotowy kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,Nowe Prawo”
1984, nr 4; Z. Janowicz: Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadem admi~
nistracyjnym, Warszawa—Poznan 1982.
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w postepowaniu przed NSA. Sposréd 402 spraw poddanych badaniom 97 doty-
czyto zagadnien lokalowych, 84 — budowlanych i az 117 rolnych. Liczby te od-
zwierciedlajq udzial poszczegdlnych kategorii spraw w ogélnym ich wplywie do
NSA,? chociaz, jak to stwierdzono w czasie dyskusji na konferencji, proporcje te
ulegajg zmianie w sensie zmniejszonego wplywu spraw rolnych przy zwiekszeniu
spraw zwigzanych z egzekwowaniem obowigzkéw podatkowych. Przyczyn tego
stanu rzeczy nalezy szukaé z jednej strony w zwiekszeniu wysokosci niektérych
podatkdéw i wystepujgcych na tym tle sporéw, a z drugiej — w zmianach polityki
nlnej, wigzacych sie w powaznym stopniu ze zmianag ustawodawsiwa rolnego.
Jak bowiem sluszme zauwaza A, Zielinski, ,barometr sgdowy” dziala z op6Znie-
niem w stosunku do faktycznego rozkladu kategorii spraw, gdyz kontrola sadowa
jest uruchamiana po przeprowadzeniu dwuinstancyjnego postepowania adminis-
tracyjnego.t .

Badania Zakladu Socjologii Prawa wykazaly nie najwyzszy stopien wiedzy o sa-
mym NSA, o zakresie spraw poddanych sadowej kontroli oraz o przebiegu poste-
powania przed NSA., Wérdd objetych badaniami obywateli panuje prze$wiadcze-
nie, ze wszystkie decyzje administracyjne mogg byé zaskarione do NSA. Trudno
jest im przy tym zrozumieé kasacyjny charakter orzeczen NSA oraz odmienne niz
w sadach powszechnych postepowanie dowodowe, Tylko 1/3 badanych oséb odpo
wiedziala poprawnie na pytanie o charakter orzeczenia NSA. Autorzy opracowa-
nia sa zdania, Ze w duZej mierze jest to rezultat myslenia w kategoriach postula-
tywnych. Bardziej niepokojacy jest stan wiedzy o NSA wsr6d pracownikéw admi-
aistracji:” udzielone odpowiedzi charakteryzujg sie wysokim stopniem ogéhniko-
wobci, malq precyzjq i jako Zrédlo informacji wskazujg réinego rodzaju instruk-
«aze oraz materialy dostepne w miejscu pracy. Jednoczednie warw jest podkres-
lenia przytoczenie opinii sedziébw NSA oraz prokuratoréw, kiérzy dostrzegaja po-
zytywne zmiany w sposobie funkcjonowania terenowych organdéw administracji,
przypisujgc NSA —naczny udzial w tym postepie. Wskazuja oni na takie zmiany,
jak staranniejsze przygotowanie decyzji, lepsze wuzasadnienie decyzji, czestsza ko-
rektura decyzji I instancji przer 11 instancje, a takze spadek liczby zaskarzonych
decyzji® Jednakie sami pracownicy administracji nie dostrzegaja tak daleko idg-
cych pozytywnych zmian w ich wlasnej dzialalno$ci, Tak wiege, 48,8%, badanych
pracownikéw administracji uwaia, 2¢ w 1 instancji zadne zmiany mie nasigpily.
Lepiej oceniaja oni dziatanie II instancji (tak: 64,49, natomiast krytycznie oce-
niaja dzialalno§é NSA, gdyz 64,4%, pracownikéw administracji II instancji uwaza,
ze ,NSA nie spelnia pokladanych w nim oczekiwan”, widzi w nim bowiem ele-
ment kontroli, czesto zwigkszajacy ich obowigzki. W dyskusji podniesiono, ze faki
wynik nie tylko nie podwaza wagi dzialalno$ci NSA, ale przeciwnie — jest do-
wodem skutecznosci tego czynnika kontroli, ktéra musi uwieraé i rzeczywiscie
uwiera administracje.

W zakresie toku postepowania przed NSA i jego styku z organami administracji
badania wykazaly, ze administracja stopnia wojewbdzkiego przecigga okres wysia-
nia skargi do NSA czasem nawet do 10 miesiecy. Podobnie dzieje sie z uchylo-

3 Zob. dane powolane przez A. Z1lelifiskiego. op. cit, s 13,

4 Tamze, s. 16.

8 Chociaz — jak to podniesiono w dyskusji (I. Klenlewska) — ten ostatnl etekt wyma-
galby blizszego 2zbadania z uwzglednieniem zmieniajjcego sie prawa materialnego. Okres,
w ktérym prowadzono badanla, w tym zwlaszcza w latach 1982 { 1983, odznacza sle istotnymli
zmianami w rozwigzanlach prawnych, stad tez spadek Hczby zaskarzonych decyzji moze sig
wigzaé z nowymi, bardzie] przejrzystymi regulacjami (np. w zakresie spraw rolnych, kto-
rych procentowy udzialt w ogélnej liczbie spraw naplywajgcych do NSA byt znaczny).
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nymi decyzjami, ktére wracaja z NSA. Postepowanie administracji jest woéwczas
zazwyczaj opieszate. Analiza akt spraw lokalowych w Krakowie wykazala, Ze
w ok. 809, tych spraw, pomimo znacznego uplywu czasu od daty orzeczenia uchy-
lajacego decyzje, nie wszczeto ponownie postgpowania i nie podjeto zadnych
dzialan.

Interesujgcych wynikéw dostarczyly takzie badania dotyczace stanowiska se-
dziébw NSA, prokuratoréw oraz obywateli w odniesieniu do zakresu kognicji oraz
zakresu spraw rozpatrywanych w NSA. O ile w poczgtkowym okresie funkcjono-
wania NSA sedziowie i prokuratorzy wypowiadali sie w przewazajgcej mierze za
stanowiskiem przyjetym przez ustawodawce, tj. za postepowaniem kasacyjnym,
o tyle po 2 latach zarysowala si¢ w tej kwestii rozbiezno$§é¢ stanowisk i obecnie
zaczyna przewazaé poglad o potrzebie merytorycznego wnikania w rozpatrywane
sprawy. Od samego poczatku matomiast zdecydowanie rozmijaja sie¢ oczekiwania
obywateli w tym wzgledzie ze stanowiskiem ustawodawcy, gdyz 72,8%, sposréd
nich opowiada sie za merytorycznym rozstrzyganiem przez NSA. Ciekawe, Ze spo-
$ér6d pracownikéw administracji II instancji az 62,29/, jest za kasacyjnoscia.

W kwestii przedmiotowego zakresu orzekania NSA stanowiska badanych s3
wyraznie spolaryzcwane: wigkszo$é sedziow NSA, prokuratoré6w oraz obywateli
opowiada sie za rozszerzeniem rodzaju spraw poddanych sadowej kontroli (przy
calej $wiadomosci — zwlaszcza po stronie sedziéw — klopotliwych dla nich na-
stepstw realizacji w praktyce tego postulatu), podczas gdy 42,2%, pracowmikéw
administracji II instancji uwaza, ze zakres wyznaczony obecnie przez ustawo-
dawce jest wystarczajgcy i tylko 209, spo$r6d nich jest za rozszerzeniem zakresu
orzekania przez NSA. Wspomniany wynik jest zreszta konsekwencjg dolegliwo$ci
tego ogniwa kontroli, w ktérej — jak zaznaczono wyzej — mozna upatrywaé wskai-
nik skutecznosci.

Kwestie te znalazly sie takze w gldwnym nurcie dyskusji nad wynikami badai.
Wiekszo$é dyskutantéw wypowiadala sie za klauzulg generalng w okreflaniu spraw
poddanych kontroli sgdowej. Jednakie, jak podkreslono, niezbedne jest uwzgled-
nienie okresu i warunkéw, w jakich powstawala ustawa o NSA (J. Swiatkiewicz).
Z tego punktu widzenia zakres przedmiotowy kompetencji NSA jest bardzo sze-
roki, trzeba bowiem spojrzeé na to zagadnienie takze przez pryzmat spraw, ktére
pozostajg poza kontrolg sgdows. Poddania bezwzglednie kontroli NSA obywatele
" oczekujg najczeSciej w sprawach paszportowych, celnych oraz z zakresu prawa
o zgromadzeniach. Jak slusznie podni6st J. Letowski, pozornie widzi sie w tych
:ategoriach spraw spoleczne napiecia, gdy tymczasem spolecznie najdonioflejsze
problemy sg zawarte np. w sprawach lokalowych, tamte za§ stanowig w zasadzie
margines, wzbudzajac jedynie emocje.

Dyskutanci podnosili takZze kwestie zakresu kognicji NSA, uzasadniajgc potrzebe
merytorycznego rozstrzygania spraw spoleczng szkodliwo$cig przyjecia rozwigza-
nia, iz mozliwe jest wydanie niesprawiedliwej decyzji nie mnaruszajgcej prawa
(K. Palecki). Kasacyjny charakter orzeczenia NSA czesto jest takze elementem
powstrzymujacym obywateli przed wnoszeniem skarg ma decyzje administracyjne,
ktbérzy obawiajg sie wydania przez urzad decyzji takiej samej tresci jak poprzed-
nia — z jednoczesnym pogorszeniem stosunkéw z tym urzedem.

Waznym elementem funkcjonowania administracji jest system szkolenia jej pra-
cownikéw. Stan kadr, zwlaszcza w organach I instancji, tj. w urzedach gminy, jest
powszechnie znany i w najblizszej przyszioSci nie nalezy oczekiwaé gwaltownego
postepu w tym zakresie. Tym wigkszego zatem znaczenia nabiera dostep do orzecz-
nictwa NSA, ktéry w obecnym zakresie jest niewystarczajgcy (T. Barnat). Zwro-
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cono tez uwage ma to, ze istotnym czynnikiem poprawy sytuacji w tej dziedzinie
byloby wiasciwe uksztaltowanie statusu prawnego urzednika panstwowego i pelne
wdrozenie do praktyki nowych rozstrzygnieé ustawodawczych w tym zakresie.

Z zainteresowaniem odnotowali uczestnicy dyskusji wyniki badan odnoszgce sie
do udzialu w postepowaniu przed NSA prokuratoréw. Zarébwno bowiem skarigcy
jak i pracownicy administracji I instancji podzielajg poglad o koniecznosci udzialu
prokuratora w tym postepowaniu (przy odmiennym tutaj stanowisku pracownikow
administracji II instancji), widzac w nim wazne ogniwo postepowania. W dyskusji
wskazano, ze jest to ponadto wainy czynnik ksztaltowania w $wiadomo$ei spo-
lecznej nowego modelu prokuratury. Za konieczny uznano aktywny udzial takze
radcé4w prawnych, wyposazonych w nowy status zawodowy (K. Krzekotowska).

Zaobserwowane zjawisko duzego zaskoczenia postawami prokuratora — jako
rzecznika interes6w obywatela — $wiadczy o tym, ze w $wiadomoSci spotecznej
pokutuje stereotyp mnie uwzgledniajgcy tej wazinej roli prokuratora, realizowanej
w ramach prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa. Do$wiadczenia w po-
stgpowaniu przed NSA umozliwiajg zatem odejScie od wspomnianego stereotypu
I dostrzezenie w prokuratorze réwniez straznika prawa w sferze stosunkow za-
chodzacych miedzy obywatelem a administracjag. Wzmacniaé to bedzie zasadniczo
takze skuteczno§é innych rozwigzan prawnych, mozliwych do zastosowania w ra-
mach $§rodkéw tzw. nadzoru ogoélnego.

Zwrocono tez uwage na potrzebe rozwazenia celowosci powolania wiekszej
liczby os$rodkéw zamiejscowych NSA, by w ten sposéb latwiej bylo obywatelom
dotrzeé do nich. Usprawniloby to rOwniez prace w tym sensie, zeby mozliwie nie-
zwlocznie rozstrzygniecia NSA byly przekazywane do organdéw administracji pan-
stwowej. W przeciwnym razie organy te dostaja sie pod presje zniecierpliwionych
stron, kt6re tuz po zapadnieciu rozstrzygniecia domagajg sie natychmiastowego
podejmowania dziaian, ale jest to niemozliwe do chwili otrzymania tego roz-
strzygniecia przez dany organ. Rozwazenie tej ewentualno$ci jest tym bardziej nie~
zbgdne, ze szczyt liczby spraw w NSA jest ciagle dopiero przed nami, jesli sie
uwzgledni normalny proces wdrazania aktéw prawnych do wlasciwego stosowania
w praktyce, ktéry na ogét jest dlugotrwaly, zwlaszcza ze wzgledu na koniecznosé
dotarcia nowych rozwigzann prawnych do §wiadomos$ci zainteresowych. Na tym tle
pojawil sie tez postulat przyspieszenia tego procesu przez szersze uwzglednianie
problematyki NSA w caloksztalcie przedsiewzieé podejmowanych w zakresie edu-
kacji prawnej spoleczenstwa. Wyrazono niepokdj z powodu braku inicjatyw dla
upowszechnienia wiedzy w tej waznej dziedzinie stosunkéw spotecznych (E. Wron-
kowska, K. Krzekotowska, J. Czapska). Zwrécono i{ez uwage, ze zastrzezenia oby-
wateli tylko pozornie dotycza sadu, gdyz w gruncie rzeczy odnoszg sie do roz-
wiazan prawa materialnego, ktore jest niestabilne i mniespbjne. Zaakcentowano
réwniez fakt, ze obecnie nastepuje przesuniecie ciezaru zagadnienia sprawowania
wladzy wobec obywateli, gdyz gloéwnym kanalem staje sig tu nie organ admi-
nistracyjny, lecz przedsiebiorstwo, zwlaszecza w warunkach reformy gospodarczej.
Pcdkreslono wreszcie, Ze juz w obecnym swym ksztalcie NSA, ktérego doskonalenie
zawsze powinno byé sprawg otwartg, ma ewidentne osiggniecia w wielu dzie-
dzinach — mie mniejsze od tych, jakie maja tego rodzaju sady funkcjonujace
w innych panstwach o wiele dluzej — dzieki czemu w szybkim tempie nadrabiamy
opéinienia w tym zakresie (J. Letowski).

Podsumowujgc obrady konferencji, M. Borucka-Arctowa podkre§lila, ze szczegbl-
nie ciekawe bylo spojrzenie na problem funkcjonowania Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego z wielu punktéw widzenia dzieki zderzeniu sie pogladéw przedstawi-
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cieli mauki i praktyki oraz os6b wystepujgcych w réznych rolach spolecznych. Za-
akcentowala tez role badan postlegislacyjnych, zwlaszcza w stosunku do tak waznej
instytucji, jakg jest NSA. Uwypuklona tez zostala zgodno$é opinii dotyczgcych roli
prokuratora w postepowaniu przed NSA. Z punktu widzenia obywateli zastugi-
walyby na uwage zwilaszcza ich odczucia co do odsylania — w wyniku uchylenia
decyzji administracyjnej — do tej samej osoby, ktérej postepowanie zostalo ode-
brane jako krzywdzace. Za wazng kwestie uznano takzie to, by wysokie koszty
(przy niskim statucie finansowym stron) nie utrudnialy dostepu do drogi sadowej.
Zgodnosé opinii dotyczyla takze szerszego udostepniania orzecznictwa NSA, gdyz
ich publikacje w dotychczasowym zakresie (w szczegbdlnosci w ONSA) sg daleko
niewystarczajagce. Powszechna tez byla opinia o potrzebie przeprowadzania tego
rodzaju badan obejmujgcych juz pierwszy etap funkcjonowania NSA, dostarcza to
bowiem wielu danych do ocen w kwestii trafnosei przyjetych zalozen?®

Za szczegblnie istotng rzecz, wyplywajaca z calg wyrazistoscia z badan nad
swiadomoscig prawng spoleczenistwa na interesujagcym nas tu odcinku, uznano wnio-
sek dotyczacy szerszego spopularyzowania prawa administracyjnego w spoleczen-
stwie, Wniosek ten, aktualny takze w odniesieniu do innych dzialdw prawa, za-
stuguje ze wszech miar na uwage wielu adresatéw, sposr6d ktérych powinien jed-
nak byé wyloniony ten, ktéremu przypadnie w tym zakresie rola wiodgca i koor-
dynujaca dla uruchomienia prowadzonej na potrzebng skale edukacji prawnej spo-
leczenstwa. Nawet bowiem najbardziej optymalnie dostosowane do pofrzeb ochrony
praw obywateli §rodki prawne mnie beda mogly byé — odpowiednio do swego przez-
naczenia -— wykorzystywane do rzeczywistej ich ochrony, jezeli sig¢ nie stwo-
Tzy szansy nauczenia sie postugiwania owymi $rodkami.

Badania spocjologiczno-prawne, w ktdrych kwestia §wiadomosci prawnej zajmuje
zawsze poczesne miejsce, stanowia w tej trudnej dziedzinie dazen do uruchomie-
nia prowadzonej systemowo edukacji prawnej spoleczenstwa czynnik, ktérego zna-
czenia nie spos6bb przecenié. Uswiadamiaja bowiem, Ze obok doskonalenia praktyki
tworzenia prawa i praktyki jego stosowania jest to miezwykle wainy element umac-
niania praworzadnodci.

Nic wiec dziwnego, ze w tych warunkach powszechny byl postulat kontynuowa-
mnia tego rodzaju badan takze w odniesieniu do problematyki NSA z uwzglednie-
niem przy tym innych zamiejscowych oérodkow tego Sadu, co pozwoliloby wy-
chwycié ewentualne réznice regionalne.

8 Por. K. Krzekotowska: Ogblnokrajowa konferencja naukowa — Kontrola decyzji
administracyjnych w postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ,Zeszyty
Naukowe IBPS" 1981, nr 14, s. 3.

ZOFIA SIENKIEWICZ

SRODKI LECZNICZO-WYCHOWAWCZE WEDLUG USTAWY
O POSTEPOWANIU W SPRAWACH NIELETNICH

Ustawa z dn. 25.X.1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich, dazac ‘do
zwigkszenia efektywnosci dzialania w zakresie zwalczania i zapobiegania demorali-
zacji i przestepczo$ci nieletnich, wsréd wielu interesujacych rozwiazan wprowadzila



