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SEOWO WSTEPNE

Konstytucyjna formuta, iz Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej obowiazuje w naszym kraju od 1
stycznia 1990 r. W ciagu siedmiu lat orzecznictwo sadowe — Trybunatu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego — wiele wniosto do ukonkretnienia
i wyjasnienia tej zasady. Abstrakcyjna formuta Konstytucji nabiera zycia i konkretnosci
dzigki praktyce sadowe;.

Fundacja Helsinska miata juz okazje przedstawi¢ orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego o tej kwestii, publikujac opracowanie Jerzego Oniszczuka ,,Panstwo prawne
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego”. Teraz przedstawiamy wybor orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Orzecznictwo to jest bardzo bogate (dlatego konieczny
byt wybor) i — niestety — mato znane. A przeciez sa tu obecne i zasada zaufania, i zasada
sprawiedliwosci proceduralnej, i mysl o koniecznosci uwzgledniania przy interpretacji
wewngetrznych przepisOw prawa administracyjnego takze aktéw prawa miedzynarodowego i
praw czlowieka.

Praktyka NSA zastuguje zatem na uwage wszystkich, ktorzy interesuja si¢ zwiazkami
migdzy prawami czlowieka 1 polskim prawem wewngtrznym, konkretng tre$cia pojgcia
panstwa prawa, ksztaltowana przez jedna z trzech gtownych instancji sadowych w Polsce.
Mamy nadziejg, ze zbidr zainteresuje takze tych, ktorzy chcieliby $ledzi¢ zmiany w rutynach
mys$lenia o prawie, spowodowane konstytucjonalizacja zasady panstwa prawa.

Orzecznictwo przedstawione w niniejszej pracy przez Autorki — do$wiadczone
pracownice biura Orzecznictwa NSA — jest zgrupowane w pigtnastu grupach problemowych,
wyodrebnionych wedle dziedziny, ktérej dotycza rozstrzygnigcia. W spisie tresci, a takze w
indeksie orzeczen, wyodrgbniono jednak takze (i nazwano w kazdym wypadku) problemy
szczegotowe kryjace si¢ pod zasada ,,panstwa prawa”, a takze wskazano na zwiazki z
poszczegolnymi prawami cztowieka.

Czgsto bowiem bywa tak, ze kwestie te, obecne w orzeczeniu, sa ,,wtopione” w jego
tre$¢, a nie wyraznie eksponowane. Spis tresci stuzy wydobyciu tych kwestii.

Ewa Letowska



OD AUTOREK

Fundamentalna zasada, na jakiej opiera si¢ nasz system prawny, jest zasada panstwa
prawnego wyrazona w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktorej wprowadzenie
zadeklarowano od 1 stycznia 1990 r. Przepis ten stanowi:

., Rzeczpospolita Polska  jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajqcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.”

Opracowanie niniejsze wskazuje dobitnie, iz zasada ta znalazla szeroki rezonans w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (Zwanego dalej w skrocie NSA) przy
interpretacji przepisOw prawa administracyjnego, a w szczegdlnosci w sprawach panstwo —
obywatel.

W przegladzie praktyki orzeczniczej tego sadu w tym aspekcie omowiono takie
elementy tej zasady, jak: zasada zaufania obywatela do prawa, zasada zaufania obywatela do
panstwa, ochrona praw nabytych, niedzialanie prawa wstecz, wlasciwa procedura, prawo do
sadu, wzajemny stosunek do siebie zrédet prawa, miejsce ustawy, rola prawa
mig¢dzynarodowego. Selekcji materiatu, ktéry postuzyt do opracowania, dokonano na
podstawie publikowanego orzecznictwa NSA, danych komputerowych oraz orzeczen
wyszukanych indywidualnie w zbiorach podrgcznych. Wstgpnie wyloniono ok. 200 orzeczen,
ktoére ogolnie spelnialy oczekiwania merytoryczne. Badanie zgromadzonego materialu w
ujeciu finalnym wylonito sposrdd nich grupe 109 orzeczen reprezentatywnych dla
omawianych dziedzin. Niniejsze opracowanie uwzglednia orzecznictwo NSA wg. stanu z
wrzesnia 1995 r.

Wieloptaszczyznowo$¢ odniesien zasady panstwa prawnego spowodowala, iz w
opracowaniu nie przeprowadzono podziatu zagadnien S$cisle zgodnie z wymienionymi
wczesniej elementami tej zasady, lecz ujeto je w bloki tematyczne. Wyboru fragmentdéw
uzasadnien sadowych dokonano pod katem tematu opracowania.

Whioskiem koncowym bedacym rezultatem dokonanej analizy jest stwierdzenie, ze
Konstytucja, dzigki stosowaniu przy interpretacji prawa administracyjnego zasady panstwa
prawa, staje si¢ bezposrednim zrédlem prawa. Konsekwentne postugiwanie si¢ tymi
instrumentami wnika glgboko w $wiadomos$¢ prawna zarowno obywatela, jak i organow
stosujacych prawa. Kreowanie tego rodzaju pogladow prawnych w orzecznictwie trzeciej
wladzy stwarza w efekcie fundament dla nowoczesnego konstytucjonalizmu
demokratycznego panstwa. Ma to ogromne znaczenie w aspekcie tworzenia podstaw
nowoczesnej konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;j.



I. POZYCJA CUDZOZIEMCA

1. Uprawnienie zawodowe cudzoziemca

Problem o0s6b mieszkajacych w Polsce, lecz nie posiadajacych obywatelstwa
polskiego, szczegdlnie czgsto daje znaé o sobie wtedy, gdy osoba taka wyrazi che¢ podjecia
pracy. Ustawy regulujace prawo do wykonywania pewnych zawodoéw uzalezniaja je od
posiadania obywatelstwa polskiego. Ograniczenia te sa jednak sprzeczne ze Swiatowymi
tendencjami 1 europejskimi standardami. Szczegolnie ten problem dotyczy lekarzy.

W sprawie sygn. Akt II SA390/94 (wyrok z dnia 23 wrze$nia 1994 r.) w
przedmiocie zezwolenia na wykonywanie zawodu lekarza Minister Zdrowia 1 Opieki
Spotecznej zezwolil cudzoziemcowi, Pascalowi E., na wykonywanie zawodu lekarza na
terytorium Rzeczpospolitej Polskiej wylacznie w publicznych zakladach opieki zdrowotne;.
Cudzoziemiec decyzj¢ Ministra zaskarzyt do sadu administracyjnego podnoszac, iz ubiega si¢
o zezwolenie na wykonywanie zawodu lekarza bez ograniczen, a w szczeg6lnosci zamierza
wykonywa¢ zawdd w formie praktyki prywatnej. NSA w wuzasadnieniu orzeczenia
skoncentrowal si¢ na wyktadni przepisu art. 3 ustawy z dnia 28 pazdziernika 1950 r. o
zawodzie lekarza (Dz.U. Nr 50, poz. 458 z p6zn. zm.) po jego nowelizacji przepisem art. 62
pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o izbach lekarskich (Dz.U. Nr 30, poz. 158 z pdzn. zm.).
Przepis ten stanowi, ze cudzoziemcowi, ktory wykonywat zawdd lekarza za granica na
podstawie obowiazujacych tam przepisow lub spetnia warunki okreslone w art. 2 pkt 11 2,
Minister Zdrowia i Opieki Spolecznej w uzgodnieniu z Naczelna Rada Lekarska moze
zezwoli¢ na wykonywanie tego zawodu oraz na zatrudnienie w publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej na zasadach okre§lonych w zezwoleniu. Analizujac t¢ ustawe sad administracyjny
uznal, Ze jej przepisy nie daja podstaw do wnioskowania, ze zezwolenie cudzoziemcowi na
wykonywanie zawodu lekarza laczy si¢ nierozerwalnie z zezwoleniem na prace w
publicznych zaktadach stluzby zdrowia, 1 ze wyklucza wykonywanie zawodu poza tymi
zakladami. Zdaniem sadu, uzyte w ustawie sformulowanie wyraznie rozr6znia zezwolenie na
wykonywanie zawodu od zezwolenia na zatrudnienie w publicznych zakladach opieki
zdrowotnej. Ponadto sad zwrocil uwage, ze kwestie te nie moga by¢ rozpatrywane w
oderwaniu od sformutowan art. 50 ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu z 16 pazdziernika 1991
r. (Dz.U. Nr 106, poz. 457). Ze sformutowan ustawowych wynika, ze zezwolenie na
zatrudnienie cudzoziemca w Polsce i zezwolenie wilasciwego organu na wykonywanie
zawodu, to dwie odrgbne kwestie. Zezwolenie na wykonywanie zawodu, to przede wszystkim
sprawa posiadania odpowiednich kwalifikacji zawodowych, podczas gdy zezwolenie na
zatrudnienie cudzoziemca pozostaje w zwiazki z ocena sytuacji na rynku pracy oraz potrzeb
zaktadow pracy.

Ostatecznie NSA uznal, ze przepisy ustawy o zawodzie lekarza stanowia prawna
podstawe¢ wydania zezwolenia cudzoziemcowi na wykonywanie zawodu lekarza oraz
odrgbnie — podstawg do wydania zezwolenia na zatrudnienie cudzoziemca w publicznych
zakladach opieki zdrowotnej. Sad dodat réwniez, ze co prawda wydanie zezwolenia na
wykonywanie zawodu lekarza jest fakultatywne i zalezy od okoliczno$ci w konkretnej
sprawie, to jednak nie ulega kwestii, ze podstawa rozstrzygnigcia w tej sprawie byla nie ocena
okolicznosci, lecz wadliwa wyktadnia przepisu. Orzeczenie NSA, ktore zakwestionowato
dotychczasowa praktyke w tej materii, postawilo krok w kierunku otwarcia na Europe
réwniez w tym sensie, ze bgdzie to oznaczato wolny przeptyw pracownikdéw oraz mozliwosé
wykonywania roznych zawodoéw dotychczas dostgpnych tylko dla obywateli polskich.

W zwiazku z rozbieznoscia stanowisk sadu administracyjnego z jednej strony i
Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z drugiej strony, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego



wystapit z wnioskiem o podjecie przez sktad siedmiu s¢dziéw Izby Administracyjnej, Pracy i
Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego uchwaty, zawierajacej odpowiedZ na
nastepujace zagadnienie prawne: czy Minister Zdrowia i Opieki Spolecznej, w uzgodnieniu z
Naczelna Rada Lekarska ustosunkowujac si¢ na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy o zawodzie
lekarza do wniosku cudzoziemca (przysztego pracodawcy cudzoziemca) o zezwolenie na
wykonywanie zawodu lekarza w Polsce, bez ograniczenia tego prawa do zatrudnienia w
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, moze jedynie zezwoli¢ cudzoziemcowi na
wykonywanie zawodu lekarza w Polsce przez zatrudnienie w publicznych zakladach opieki
zdrowotnej lub nie zezwoli¢ cudzoziemcowi na wykonywanie zawodu lekarza w Polsce? Sad
Najwyzszy podejmujac w tej materii uchwalg, w pelni poparl stanowisko wyrazone w
orzeczeniu sadu administracyjnego i wypowiedzial nastepujaca tez¢: Minister Zdrowia i
Opieki Spotecznej w uzgodnieniu z Naczelng Rada Lekarska moze zezwoli¢ cudzoziemcowi
na wykonywanie zawodu lekarza na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej, a ponadto zezwoli¢
na jego zatrudnienie w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej lub odméwi¢ wydania tych
zezwolen. Sad Najwyzszy ponadto stwierdzil, ze z tre$ci obowiazujacych przepisow nie
wynika ograniczenie prawa wykonywania zawodu lekarza przez cudzoziemca wylacznie w
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej. Oba te orzeczenia przetamaly dotychczasowa
praktyke w tej materii 1 mozna przypuszczaé, ze argumenty w nich zawarte przekonaja
réwniez Ministra Zdrowia 1 Opieki Spoteczne;j.

2. Granice uznania administracyjnego

W dziedzinie tzw. spraw cudzoziemskich duze ,,iskrzenie” zachodzi przy wydawaniu
cudzoziemcom zezwolen na pobyt staly. Wlasciwym organem w tym przedmiocie jest
wojewoda, od ktérego decyzji odmownej przystuguje odwotlanie do Ministra Spraw
Wewngetrznych (Art. 13 ustawy z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach (tekst jednolity: Dz.U.
1992 Nr 7, poz. 30). Wydanie decyzji w tym przedmiocie poprzedza zasi¢gnigcie opinii
wiasciwego komendanta Wojewoddzkiego Policji. Z powotanego przepisu wynika, ze jest to
typowe rozstrzygnigcie uznaniowe. Jednakze nie oznacza to wcale dowolno$ci
podejmowanych decyzji. I wlasnie w tym miejscu rozpoczyna si¢ polemika.

Oto6z tg sferg spraw organ administracji panstwowej traktuje jako domeng wlasna ze
wskazaniem na konieczno$¢ zachowania porzadku publicznego. Te same wzgledy maja,
zdaniem organu, by¢ przyczyna odstapienia od uzasadnienia podejmowanych decyzji. Strona
zostaje wigc praktycznie pozbawiona mozliwosci zwalczania niekorzystnej dla siebie decyzji
organu administracji. Na podstawie noweli do k.p.a. z 24 maja 1990 r. (Dz.U. Nr34, poz.201)
istniejace ograniczenia kontroli przez NSA decyzji wydawanych z powolaniem si¢ na
kryterium  bezpieczenstwa  panstwa  zostaly zmienione. Kodeks postgpowania
administracyjnego (art. 107 § 5) zawieral wyjatek od zasady uzasadniania decyz;ji,
warunkujac takie odstapienie rowniez w przypadkach, w ktérych z dotychczasowych
przepisow ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze
wzgledu na interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny.

W sprawie (V SA1317/93 (wyrok z dnia 21 pazdziernika 1993 r.) Igor M.
zamieszkuje w kraju od rokul991, zawart zwiazek malzenski z Polka, ma wyzsze
wyksztalcenie (jest radiofizykiem) i pragnie podja¢ prace. Kluczem za§ do tego jest karta
statego pobytu. W tej sprawie zarowno Komendant Wojewodzki Policji, jak i organy
orzekajace w przedmiocie wydania karty stalego pobytu, skorzystaly z mozliwosci
odstapienia od uzasadnienia stanowiska ze wzgledu gldéwnie na interes bezpieczenstwa
panstwa.

Stosownie do powotanej noweli k.p.a., zdaniem NSA, trzeba wyciagnaé, wnioski, iz
ustawodawca liczyl si¢ z konieczno$cia zapewnienia sadowi $rodkow umozliwiajacych
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dokonanie oceny zgodnosci z prawem takze tego rodzaju decyzji. Material do dokonania
takiej kontroli musi wynika¢ badz z tresci decyzji, badZ z akt sprawy. NSA powolat si¢ na
orzecznictwo  najwyzszego  Trybunalu ~ Administracyjnego z  dwudziestolecia
migdzywojennego, ktory przyjmowal, ze jezeli organ administracji, korzystajac z
przystugujacych mu uprawnien, uznaje za celowe nieuzasadnienie swej decyzji, przedkladane
sadowi akta powinny zawiera¢ material, ktory wskazywalby, jakimi wzgledami kierowal sig¢
organ, wydajac niekorzystna dla strony decyzje (por. np. wyrok NTA z 6 kwietnia 1934 r., 1
rej. 10564/31, OPA Nr727). NSA, w pelni zgadzajac si¢ z tym pogladem stwierdzil, ze w
sytuacji przeciwnej przeciwstawialoby si¢ to postanowieniom Art. 14 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Art. 6 Europejskiej Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, tj. zasadom sprawiedliwego procesu
sadowego. W takich sytuacjach o przyznaniu karty statego pobytu rozstrzygatyby arbitralnie
organy Policji. Oczywiste jest, ze interes cudzoziemca nie jest w tych sprawach priorytetowy
— organy powinny kierowac si¢ interesem panstwa, a szczegdlnie wzgledem bezpieczenstwa
Panstwa. Jednak materiat w tych sprawach musi istnie¢ i dawaé¢ sadowi mozliwo$¢ dokonania
oceny kontroli legalnos$ci tej decyzji, przy zachowaniu oczywiscie bezpieczenstwa Panstwa.
Zdaniem sadu, konkretna decyzja w wymienionej wczesniej sprawie ,nie daje si¢
skontrolowa¢”, wobec czego nalezalo ja uchylic. Umozliwi to Ministrowi Spraw
Wewngtrznych wybor wlasciwej w okoliczno$ciach sprawy drogi przedstawienia materiatow
niezbednych do wykonania przez sad ciazacych na nim zadan w zakresie kontroli zgodnosci
zaskarzonej decyzji z prawem.

W sprawie o sygn. akt V SA659/94 (wyrok z dnia 27 maja 1994 r.) NSA
przypomnial, ze w sprawach odmowy wydania cudzoziemcom zezwolenia na pobyt staly na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obowiazuje takze zasada poglebiania zaufania do
organdéw panstwa (art. 8 k.p.a.). Organy administracji panstwowej winny wyjasnia¢ stronom
zasadnos$¢ przestanek, ktorymi si¢ kieruja przy zatatwianiu sprawy (art. 11 k.p.a.), a zawarta
w art. 71 77 k.p.a. zasada prawdy obiektywnej naktada na organy administracji panstwowej
obowiazek uzyskania w toku postepowania takiego materialu dowodowego 1 takiego obrazu
stanu fizycznego, ktory jest zgodny z rzeczywisto$cia. Rozstrzygajac t¢ sprawg, NSA uchylit
zaskarzona decyzje, ze swobodna ocena dowodow nie oznacza dowolnej oceny dowodow, nie
majacej oparcia w zebranym materiale, jak miato to miejsce w omawianej sprawie. ,,Interes
panstwa” czy ,,porzadek publiczny” nie moga sta¢ si¢ okresleniami — wytrychami, ktore beda
sankcjonowa¢ bezprawne wszechwladz¢ administracji. Dziatania organdéw administracji
winny by¢ przejrzyste zarowno dla obywatela, jak 1 dla sadu. Ograniczenia 1 wyjatki jawnosci
postepowania i tresci decyzji nie moga pozbawia¢ sadu (trzeciej wtadzy) mozliwosci kontroli
»drugiej wladzy”. Wynika to z ich konstytucyjnej pozycji.

NSA uporczywie wskazuje administracji na konieczno$¢ przezroczystosci jej
dziatania. Tak tez mialo to miejsce w sprawie sygn. akt. V SA 78/92 (wyrok z dnia 10
sierpnia 1992 r.: OSP 1993, z. 5, poz. 112). Sad w tezie orzeczenia wskazuje, ze Polska nie
moze by¢ krajem zamknigtym dla cudzoziemcoéw; wprawdzie nie istnieja normy
mig¢dzynarodowe przyznajace cudzoziemcom prawo stalego pobytu, ktéorego mogliby oni
dochodzi¢ skutecznie na drodze prawnej, jednak wzglad na potrzebg szanowania godnos$ci
cztowieka nakazuje nieraz w ochronie praw ludzkich i$¢ dalej i udziela¢ pomocy osobom,
ktore znajduja si¢ w gorszej sytuacji, takze w takich wypadkach, gdy prawo migedzynarodowe
wyraznie do tego nie zobowiazuje (por.: sprawa o sygn. akt V SA150/93, wyrok z 8 czerwca
1993 r.).

Ubiegajacy si¢ o zgode na pobyt staly w omawianej sprawie byt Chinczykiem i chciat
w Polsce prowadzi¢ restauracje. NSA oddalajac skarge uznat, ze wydanie zezwolenia w tym
przedmiocie nalezy do wylacznej kompetencji panstwa goszczacego cudzoziemca, ktore
bierze w tym wzgledzie pod uwage nie tylko jego interes, ale i interes wlasny. Wskazal przy
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tym, ze decyzja w tej sprawie musi by¢ merytorycznie umotywowana, gdyz w przeciwnym
razie bylaby ona przejawem arbitralnos$ci i nie odpowiadataby wymogom rzetelnej procedury.

Nie zawsze wigc cudzoziemiec musi dosta¢ prawo statego pobytu w Polsce i z ogdlne;j
idei praw cztowieka wcale nie musi wynika¢ prawo do dobrowolnego obierania sobie miejsca
statego pobytu. Zakazane jest jedynie samowolne pozbawienie prawa wjazdu do swojego
wlasnego kraju (art. 12 ust. 4 Miedzynarodowego paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych). Istnieja tez szczegdtowe uprawnienia cudzoziemcdw przebywajacych
»legalnie” na terytorium obcego panstwa (art. 12 ust. 1 i art. 13 cytowanego Paktu).

W tym samym orzeczeniu sad przybliza zagadnienia Europejskiej Karty Socjalnej a
takze Ukladu z 16 grudnia 1991 r. o stowarzyszeniu miedzy Polska a Wspolnotami
Europejskimi. Europejska Karta Socjalna, utatwiajaca (zreszta — w okreslonym $cisle
zakresie) osiedlanie si¢ na terytorium panstwa goszczacego w celu podjecia pracy zarobkowej
(art. 18 1 19 Karty), dotyczy wytacznie obywateli panstwa wchodzacych w sktad Rady Europy
(czese 1, pkt 18 1 19 Karty). Chiny za$ takim panstwem nie sa. Co si¢ za$ tyczy Uktadu z 16
grudnia 1991 r. o stowarzyszeniu migdzy Polska a Wspolnotami Europejskimi, to sad
przypomina, ze postanowienia tego uktadu w zakresie ruchu osobowego odbiegaja na
niekorzy$¢ nawet od analogicznych umoéw EWG z Grecja, Turcja czy Hiszpania. Uktad nie
doprowadzil nawet do legalizacji pobytu obywateli polskich, ktoérzy juz pracuja w krajach
EWG bez urzgdowego zezwolenia, przyznajac jedynie pelne prawa Polakom zatrudnionym
tam legalnie.

3. Ochrona malzenstwa, macierzynstwa i rodziny — jako prawa prywatnosci
cudzoziemca

Rozpoznajac sprawy w przedmiocie odmowy wydania zezwolenia na pobyt staly na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, sad odnidst si¢ kompleksowo do problematyki taczenia
rodzin.

W sprawie sygn. akt V SA1329/92 (wyrok z dnia 21 grudnia 1992 r.; ONSA 1992
NR 3-4, poz. 99) Ileona N., obywatelka rumunska, ztozyta wniosek o zezwolenie na pobyt
staly w postaci karty statego pobytu. Wczesniej zawarla zwiazek matzenski z obywatelem
polskim. Organy administracji odméwity wydania zezwolenia z uwagi na fakt, iz
zapraszajacy zon¢ do Polski maz nie jest w stanie zapewni¢ jej srodkéw do zycia, gdyz
obecnie nigdzie nie pracuje. NSA stwierdzil, Zze decyzja o odmowie wydania zezwolenia na
pobyt staty cudzoziemcowi, ktory zawart zwiazek malzenski z obywatelem polskim narusza
konstytucyjna zasadg ochrony matzenstwa, macierzynstwa i rodziny, wyrazona w art. 79 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Wprawdzie wydanie zezwolenia na pobyt staly
reguluje ustawa o cudzoziemcach, a rozdzial 8 Konstytucji, w ktérym zawarty jest art. 79,
dotyczy praw 1 obowiazkoéw obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, to jednak przepis ten nie
moze by¢ interpretowany w ten sposob, ze dotyczy on tylko matzenstwa i rodziny zalozonej
przez Polakow, gdyz poglad ten bylby sprzeczny z normami prawa mig¢dzynarodowego, a w
szczegblnosci z art. 2 w zwiazku z art. 23 ust. 1 Miedzynarodowego paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych, uchwalonego przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w dniu 16
grudnia 1966 r., a ratyfikowanego przez Polskg w roku 1977.

Stosownie do tresci art. 23 ust. 1 wyzej wymienionego Paktu ,,rodzina jest naturalng i
podstawowq komorkq spoleczenstwa i ma prawo do ochrony ze strony Spoleczenstwa i
Panstwa.” Z kolei art. 2 ust. 1 cytowanego paktu stanowi, ze: ,,Kazde z Panstw-Stron
niniejszego Paktu zobowiqzuje sie przestrzegac i zapewnic¢ wszystkim osobom, ktore znajdujq
sie na jego terytorium i podlegajq jego jurysdykcji, prawa uznane w niniejszym Pakcie, bez
wzgledu na jakiekolwiek roznice, takie jak rasa, kolor skory, plec, jezyk, religia, poglady
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polityczne lub inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, sytuacja majqtkowa, urodzenie lub
Jjakiekolwiek inne okolicznosci.”

Sad wskazat takze na to, ze ustawa z 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim
(Dz.U. Nr 10, poz. 49) przewiduje, iz zawarcie zwiazku malzenskiego przez cudzoziemkg z
obywatelem polskim powoduje, ze nabywa ona obywatelstwo polskie, o ile w ciagu 3
miesigcy od zawarcia malzenstwa ztozy odpowiednie o$wiadczenie przed wlasciwym
organem 1 organ ten wyda decyzj¢ o przyjeciu oswiadczenia (art. 10). Skarzaca nie
skorzystata w stosownym terminie z tej mozliwosci, ale tre§¢ cytowanego przepisu wskazuje,
iz ustawodawca w przypadku zawarcia zwiazku matzenskiego z obywatelem polskim poza
zachowaniem terminu nie wprowadzit zadnych innych warunkéw w stosunku do
cudzoziemca, ktory pragnie naby¢ obywatelstwo polskie. Przyjecie takiego oswiadczenia
stosownie do art. 10 ust. 2 ustawy moze by¢ uzaleznione jedynie od ztozenia dowodu utraty
lub zwolnienia z obywatelstwa obcego.

Sad uchylajac zaskarzona decyzj¢ Ministra Spraw Wewngtrznych, przyjmujac
uznaniowy charakter przepisu art. 13 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, stwierdzil, iz jego
interpretacja nie moze nastgpowa¢ w oderwaniu od treSci innych obowiazujacych norm
prawnych, a w szczegdlnosci od cytowanych przepiséw Konstytucji, wiazacych Polske¢ norm
prawa migdzynarodowego, jak tez art. 10 ustawy o obywatelstwie polskim.

Zblizone rozwazania NSA przeprowadzit w sprawie skargi Iriny O., obywatelski
Federacji Rosyjskiej, zony obywatela polskiego (sprawa o sygn. akt V SA2966/93, wyrok z
dnia 28 lutego 1994 r.).

4. Nabywanie obywatelstwa polskiego przez repatriacj¢

Janina Z. (sprawa o sygn. akt V SA2785/93, wyrok z dnia 7 marca 1994 r.: ONSA
1995 Nr 2, poz. 69) zwrdcita si¢ do Wojewody W. o uznanie jej ,,za obywatelstwa polskiego
na zasadzie repatriacji’. Podala, ze jest Polka urodzona na Wilenszczyznie. W 1959 r. wyszia
za maz za obywatela polskiego i1 w 1960 r. przybyta na state do Polski jako obywatelka
radziecka.

Na podstawie art. 9 ust. 1-2 oraz art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o
obywatelstwie polskim uznano ja za obywatelke polska. Jednakze w wyniku zlozonego przez
nia odwotania Ministra Spraw wewngtrznych uchylit decyzje w catosci, gdyz rozstrzygnigcie
nie odpowiadalo zadaniom zawartym we wniosku, ktore sugerowaty rozpatrzenie sprawy w
trybie art. 12 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim. Wojewoda W.
odmoéwil uznania Janiny Z. Za repatriantk¢ z powodu niespetlnienia wymogéw art. 12 tej
ostatniej ustawy, jako ze skarzaca przybyla do polski na podstawie radzieckiego paszportu
zawierajacego wizg¢ na 90 dni. Minister Spraw Wewngtrznych utrzymat w mocy zaskarzona
decyzje, powolujac si¢ na Konwencj¢ miegdzy Rzadem RPL i Rzadem ZSRR w sprawie
uregulowania obywatelstwa os6b o podwéjnym obywatelstwie z dnia 21 stycznia 1958 r.
(Dz.U. Nr 32, poz. 143), w mys$l ktorej osoby o podwdjnym obywatelstwie, ktore w ciagu
roku od wejscia w zycie Konwencji, tj. od maja 1958 r., nie skorzystaty z mozliwosci wyboru
jednego z obywatelstw, zachowaly wytacznie obywatelstwo kraju swego zamieszkania.

Wyrazono tez poglad, Zze powolany przepis art. 12 ustawy z 1962 r. nie przewiduje
mozliwosci wszczynania postgpowania administracyjnego o ustalenie, czy dana osoba jest,
czy tez nie jest repatriantem i wydania decyzji w tego rodzaju sprawach.

Przystgpujac do rozpoznania skargi NSA stwierdzil, iz w sprawie tej wystepuja dwa
aspekty: materialny i formalny. Jesli chodzi o aspekt materialnoprawny, to nalezy zauwazyc¢,
ze stosownie do tresci art.1 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U.
Nr 10, poz. 49), a takze art. 2 pktl ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim
(Dz.U. Nr 4, poz. 25), w dniu wejscia w zycie kolejnej ustawy obywatelami polskimi sa
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osoby, ktore posiadaja obywatelstwo polskie na podstawie dotychczasowych przepisow, a dla
ustalenia, w kazdym przypadku, podstawy nabycia (lub nie) obywatelstwa polskiego
miarodajne sa przepisy obowiazujace w chwili zdarzenia lub czynnosci, na skutek ktérych
nastapito nabycie obywatelstwa z mocy prawa lub decyzji organu wtasciwego.

Tres¢ art. 10 ust. 3 ustawy z 1951 r. stanowi, iz osoby przybywajace do Polski jako
repatrianci nabywaja obywatelstwo polskie z mocy prawa, z tym ze w powotanym art. 10 ust.
3 ustawy z 1951 r. byta mowa dodatkowo o przybywaniu jako repatrianci ,,w trybie ustalonym
przez wlasciwe wladze”. Z powotanych przepiséw wynika wigc, ze decydujace znaczenia
zar6wno pod rzadami ustawy z 1951 r., jak i ustawy z 1962 r., dla uznania, ze osoba
przybywajaca do Polski przybywa jako repatriant, mial charakter przyjazdu do kraju, tj. czy
dana osoba przybywata z zamiarem osiedlenia si¢ na stale, czy tez dopiero po przybyciu do
Polski na pobyt czasowy na miejscu wyrazita wolg osiedlenia si¢ na state, uzyskujac na to
zezwolenie.

W ustawie z 1951 r. w art. 2 pkt 2 jest mowa o tym, ze z dniem wejScia w Zycie
niniejszej ustawy sa obywatelami polskimi osoby, ktére przybyly do Polski Ludowej jako
repatrianci. Przepis ten nie mogl mie¢ zastosowania do skarzacej, gdyz dotyczyl w
szczegolnosci osob, ktore przybyly do Polski jako ewakuowani (repatrianci) w wykonaniu
uktadow z wrzesnia 1944 r. i umowy z 6 lipca 1945 r.

Z kolei w ustawie z 1962 r. dla potrzeb tej ustawy zostalo zdefiniowane pojecie
»repatrianta” (art. 12 ust. 2). Jednak ustawa ostatnia, zdaniem sktadu orzekajacego, nie mogta
mie¢ w tej sprawie zastosowania, gdyz o tym, w jakim charakterze dana osoba przybywa do
kraju, od wejscia w zycie ustawy z 1951 r. decydowatl zamiar tej osoby w dacie przekroczenia
granicy. Skarzaca przybyta do Polski w 1960 r. — tj. pod rzadami ustawy z 1951 r. i albo
mogta pod rzadami tej ustawy naby¢ obywatelstwo polskie w trybie art. 10 ust. 3 i stosownie
do art. 1 ustawy z 1962 r. jest osoba, ktdra posiada obywatelstwo polskie na podstawie
przepisow dotychczasowych, albo tez ze wzgledu na to, ze przybyta do Polski nie jako
repatriant, moze obecnie stara¢ si¢ o nadanie obywatelstwa w trybie art. 9 ustawy z 1962 r.
Sprawa na podstawie przepisow ustawy z 1951 r. w ogole nie byta rozpatrywana i z tych
wzgledow sad decyzj¢ zaskarzong uchylil na podstawie art. 207 § 2 pkt 1 k.p.a.

Co si¢ za$ tyczy zagadnien formalnoprawnych, ktéore byly w tej sprawie
problematyczne, to sad zgodzit si¢, ze ani ustawa z 1951 r., ani ustawa z 1962 r. nie
przewidywata mozliwosci wydawania decyzji w przedmiocie uzyskania statusu repatrianta.
Sad jest zdania, ze na podstawie powotanych przepisow mozna wyda¢ np. deklaratywna
decyzje o nabyciu przez okreslona osobg obywatelstwa polskiego przez repatriacje, a
bezzasadne zadanie strony o stwierdzenie nabycia obywatelstwa przez repatriacj¢ powinno
by¢ zatatwione w drodze decyzyjnej (decyzja odmawiajaca nabycia obywatelstwa przez
repatriacjg).

W sprawie o sygn. akt V SA 1507/95 (wyrok z dnia 16 grudnia 1994 r.) Jerzy J.
Zwrocit si¢ do Wojewody W. o stwierdzenie posiadania przez niego obywatelstwa polskiego
z powodu spetnienia wymogow niezbg¢dnych do uznania go za repatrianta. Powrdcit on wraz z
zona do Polski w 1992 r. z zamiarem osiedlenia si¢ na state uzyskujac karte statego pobytu.
Przedstawit tez stosowne zas§wiadczenie, stwierdzajace, iz nie jest obywatelem Ukrainy.
Minister Spraw Wewngtrznych, utrzymujac w mocy decyzje Wojewody W. odmawiajaca
przyznania statusu repatrianta podnosit, iz niedopuszczalne jest stosowanie wobec skarzacego
art. 12, gdyz 6w przybyt do Polski na zaproszenie rodziny i na podstawie paszportu uzyskat
pierwsza karte stalego pobytu.

NSA przystgpujac do rozpoznania tej sprawy postawit pytanie: skoro nabycie
obywatelstwa w trybie art. 12 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim
nastgpuje z mocy samego prawa, to czy potrzebne jest jeszcze rozstrzygnigeie tej sprawy w
drodze indywidualnego aktu administracyjnego? W ocenie sadu wzglad na konstytucyjna
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zasadg panstwa prawnego wymaga usuni¢cia w sposob autorytatywny stanu niepewnosci co
do nabycia obywatelstwa w drodze wydania decyzji deklaratywnej, stwierdzajacej nawiazanie
stosunku obywatel — panstwo. Sad nie zgodzil si¢ ze stanowiskiem organu orzekajacego,
jakoby nie byla uregulowana sprawa organu witasciwego do orzekania na podstawie art. 12
ustawy. Takie zatozenie prowadziloby do praktycznej niemoznos$ci realizacji uprawnien
repatrianckich na gruncie obowiazujacego prawa — co w rezultacie czyniloby ten przepis
niewykonalnym. Uznano zatem, ze uprawnienia wojewody obejmuja takze stwierdzenie
posiadania obywatelstwa nabytego w trybie art. 12 ustawy.

NSA w uzasadnieniu odnitst si¢ takze do kwestii materialnoprawnych warunkow
uzyskania statusu repatrianta i nabycia ta droga obywatelstwa, a mianowicie:

1) posiadania narodowosci lub pochodzenia polskiego,

2) przybycie do Polski z zamiarem osiedlenia si¢ na state,

3) uzyskania zezwolenia wlasciwego organu na osiedlenie si¢ na stale.

Watpliwos$ci powstaja na tle momentu spetnienia tych wymogow. NSA nie podzielit
stanowiska organu, jakoby uzyskanie zezwolenia, o ktorym mowa w art. 12 ust. 2, po
przybyciu do Polski bylo spoznione w tym sensie, ze wytaczaloby mozliwo$¢ nabycia
obywatelstwa polskiego w drodze repatriacji. Uznatl, ze przemawia za tym zaro6wno literalne
brzmienie sformutowan uzytych w tym przepisie, jak tez i fakt braku racjonalnego
uzasadnienia dla traktowania w rézny sposdb oséb spehniajacych takie same wymagania, co
wynikaloby tylko z tego, czy zainteresowany uzyskal zezwolenia przed przybycie, czy po
przybyciu do Polski.

NSA  wskazat na postanowienia Konwencji miedzy Rzadem Polski
Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich w
sprawie zapobiegania powstawaniu przypadkow podwadjnego obywatelstwa, podpisanej
w Warszawie 31 marca 1965 r. (Dz.U. Nr 4, poz. 19). Stanowi ona w art. 5, ze zadna ze
stron nie bedzie przyjmowa¢ wnioskOw w sprawie nabycia jej obywatelstwa przez osobeg
posiadajaca obywatelstwo drugiej strony, jezeli osoba ta nie przedtozyta dokumentu
pochodzacego z kraju, ktorego obywatelstwo osoba ta posiada, stwierdzajacego brak
przeszkdd do zmiany obywatelstwa. Przepis ten zdaniem sadu obowiazuje ex proprio vigore,
CO 0znacza, iz W rozpoznawanej sprawie skarzacy mogt dopiero ubiegac si¢ o obywatelstwo
polskie po zwolnieniu z obywatelstwa Ukrainy. W konkluzji sad uznat, iz status repatrianta
uzyska¢ moze osoba narodowosci lub pochodzenia polskiego, przybyta do Polski z zamiarem
osiedlenie si¢ na state, zarowno wowczas gdy wymagane ust. 2 art. 12 omawianej ustawy
zezwolenia na osiedlenie si¢ na state uzyskala ona przed przybyciem, jak i po przybyciu do
Polski.

Problemy zwiazane =z repatriacja w zwiazku z ogromnym zainteresowaniem
spotecznym, a takze wielo$cia zagadnien, jakie temu towarzysza, zaowocowaly nawet
uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 czerwca 1995 r., sygn. akt. W. 16/94. Z
wnioskiem o wykladni¢ wystapit Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego w dniu 25 pazdziernika
1994 r., wnoszac o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 218 § 1 k.p.a. w
zwiazku z art. 12 ust. 1-6 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim w zwiazku
z art. 17 ust. 4 tej ustawy oraz w zwiazku z art. 13 ust. 13 ustawy z dnia 29 marca 1963 r. o
cudzoziemcach, a w szczego6lnosci o ustalenie, czy organem wlasciwym do wydawania
zaswiadczenia o przybyciu przez okreslona osobg do Polski jako repatrianta czy dziecka
repatrianta jest wojewoda. Trybunat Konstytucyjny w sentencji orzeczenia stwierdzil, ze
kazdy organ administracji panstwowej, a w tym wojewoda, jest zobowiazany na podstawie
art. 218 § 1 k.p.a. do wydania za§wiadczenia stanowiacego potwierdzenie faktu przybycia
danej osoby do Polski i okoliczno$ci majacych znaczenie dla uznania jej za repatrianta lub
dziecko repatrianta w rozumieniu wlasciwych przepisow, jesli fakty te wynikaja z
prowadzonej przez ten organ ewidencji, rejestru lub z innych danych znajdujacych si¢ w jego
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posiadaniu, w tresci uzasadnienia trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze problem organu
kompetentnego do uznania obywatela polskiego za repatrianta w rozumieniu przepisOw o
zaopatrzeniu emerytalnym i rentowym praktycznie ma znaczenie tylko w przypadku przyjecia
szerszej wykladni pojgcia ,repatrianta”, anizeli wynikajacego z przepisow regulujacych
nabycie obywatelstwa polskiego w drodze repatriacji. Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o
obywatelstwie polskim, osoby przybywajace do Polski jako repatrianci nabywaja
obywatelstwo polskie z mocy prawa. Dla nabycia obywatelstwa polskiego na tej drodze
konieczne jest uzyskanie zgody na repatriacje, wydanej przez organ reprezentujacy Polske za
granica, a wigec wlasciwego polskiego konsula. Status ‘repatrianta” oséb, ktora na tej drodze
uzyskata obywatelstwo polskie, jest niewatpliwy takze dla organéw rentowych.

5. Poswiadczenie obywatelstwa w Swietle przepisow nieobowiazujacych

O tym, ze przepis prawny zyje dtuzej, nizby to mogto wynika¢ z woli ustawodawcy
swiadczy¢ moze sprawa o sygn. akt. V SA 2237/93 (wyrok z dnia 30 grudnia 1994 r.), ktora
dotyczyta odmowy poswiadczenia obywatelstwa polskiego na podstawie przepisoOw ustawy z
dnia 20 stycznia 1920 r. o obywatelstwie Panstwa Polskiego (Dz.U. Nr 52, poz. 320 z p6zn.
zm.) 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z 7 czerwca 1920 r. w przedmiocie
wykonania tejze ustawy.

W sprawie tej Artur G. domagat si¢ poswiadczenia obywatelstwa swego ojca, Samuela
G. W skardze na decyzje odmowna wojewody w tym przedmiocie podnosit, ze w chwili
nabywania amerykanskiego obywatelstwa przez Samuela G. Ciazyl na nim powszechny
obowiazek wojskowy, a obowiazujace woOwczas przepisy nie przewidywaly utraty
obywatelstwa polskiego po uprzednim ustaniu powszechnego obowiazku wojskowego.

NSA rozstrzygajac ten problem stwierdzil, ze samo sformutowanie przepisow tej
ustawy nie daje peinej odpowiedzi na to pytanie, wobec czego odwotal si¢ do wyktadni
celowosciowej porownujac konsekwencje prawne wchodzacych w gre rozwiazan. Przepisy
ustawy o obywatelstwie polskim z 1920 r. pozostawialy sprawe nabycia przez polskiego
obywatela obcego obywatelstwa w zasadzie woli zainteresowanego. Nie zawieraly bowiem
generalnego uzaleznienia skuteczno$ci nabycia obcego obywatelstwa od zezwolenia
wiasciwego polskiego organu. Zasada wylacznosci obywatelstwa polskiego, wprowadzona do
art. 67 Konstytucji RP 17 marca 1921 r., przewidywata takze utrate obywatelstwa polskiego
w wyniku nabycia obywatelstwa obcego. Wprowadzenie wyjatku od tej zasady w wypadku,
gdy obywatel polski obowiazany jest do stuzby wojskowej w Polsce, a nie zostal, stosownie
do obowiazujacych przepisoOw, z niej zwolniony, mialo na celu zapobieganie mozliwosci
uchylania si¢ przez obywateli polskich od tego obowiazku w wyniku nabywania obcych
obywatelstw. Sad zwrocil uwage, ze, jak kazdy wyjatek, ten réwniez winien by¢
interpretowany $cisle 1 sformutowat na gruncie omawianej sprawy tezg, iz w razie nabycia
przez polskiego obywatela obywatelstwa obcego w czasie, gdy obywatel ten podlegat
powszechnemu obowiazkowi wojskowemu, od ktoérego nie zostat zwolniony, skutek w
postaci utraty obywatelstwa polskiego z mocy prawa nastgpuje z dniem zwolnienia takiego
obywatela od powszechnego obowiazku wojskowego.

Interpretacja przepisOw nie obowiazujacych w chwili orzekania zaistniala tez w
sprawie o sygn. akt V SA 2784/93 (wyrok z dnia 5 maja 1994 r.). Ot6z w sprawie tej
Minister Spraw Wewngtrznych stwierdzit niewazno$¢ decyzji Wojewody W., dotyczacej
poswiadczenia obywatelstwa polskiego. W sprawie tej istota sprowadzala si¢ do zagadnienia,
czy Rudolf A., posiadajacy w 1939 r. obywatelstwo polskie, obecnie stale mieszkajacy za
granica, zachowuje je do chwili obecnej. Odwotujac si¢ brzmienia przepisu art. 4 pkt. 3
ustawy z 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. Nr 4, poz. 25), sad uznat za
prawidtowe stanowisko Ministra Spraw Wewngetrznych, iz Wojewoda W. poswiadczajac
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obywatelstwo polskie skarzacemu razaco naruszyt wyzej powotany przepis, ktéry stanowit, ze
z mocy prawa (ipso iure) obywatelstwo polskie utracity wszystkie te osoby narodowosci
niemieckiej, ktore na statle zamieszkiwaly za granica, z wyjatkiem o0sob, ktérych
wspotmatzonek mial wowczas obywatelstwo polskie 1 zamieszkiwal w Polsce.

Sad stwierdzil réwniez, ze zastosowania powolanego przepisu nie mozna odmowic,
jak wnioskowat skarzacy, z uwago na obowiazujaca (takze w innych systemach prawa)
zasade legalizmu, oznaczajaca, ze wszystkie organy panstwa obowiazane sa przestrzegaé
prawa 1 dziala¢ na jego podstawie (art. 3 Konstytucji RP z 22 lipca 1952 r., utrzymanej w
mocy przez Ustawe konstytucyjng z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawceza RP — Dz.U. Nr 84, poz. 426).
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II. PRAWO DO UZYWANIA IMIENIA I NAZWISKA
W BRZMIENIU OJCZYSTEM

Zmiana formacji ustrojowej spowodowata takze zmiang podej$cia do zagadnienia
prawa do zmiany imienia i nazwiska osob nalezacych do mniejszo$ci narodowych. W sprawie
o sygn. akt SAGd 1114/93 (wyrok z dnia 18 stycznia 1994 r.; ONSA 1995 Nr 2, poz. 56)
Jan Wiadystaw J. Domagat si¢ zmiany swego pierwszego imienia na Hans, wskazujac, iz imi¢
to jest w jezyku niemieckim odpowiednikiem polskiego imienia Jan. Wniosek swoj
motywowal przynaleznos$cia do niemieckiej mniejszosci narodowej. Stosownie do art. 2 ust. 1
w zwiazku z art. 7 ustawy z 15 listopada 1956 r. o zmianie imion i nazwisk (tekst jednolity
Dz.U. z 1963 r. Nr 59, poz. 328), jest to wazny wzglad uzasadniajacy wniosek o zmiang
imienia z brzmienia polskiego na obce, jezeli z wnioskiem takim wystepuje obywatel polski
poczuwajacy si¢ do przynalezno$ci do mniejszosci narodowej, a wnioskowane brzmienie
imienia odpowiada jego brzmieniu w jezyku tej mniejszosci. Ma to konstytucyjne oparcie w
art. 1167 ust. 1i2 Konstytucji.

Sad zajal stanowisko takze wobec postanowien art. 20 Traktatu miedzy
Rzeczypospolita Polska a Republika Federalna Niemiec o dobrym sgsiedztwie i
przyjaznej wspolpracy, podpisanego w dniu 17 marca 1991 r. i ratyfikowanego przez
obie strony. Zagadnienie wzajemnego stosunku norm prawa migdzynarodowego i norm praw
wewngtrznego nie zostalo dotad uregulowane w polskim systemie prawnym, a w
szczegblnosci w obu obowiazujacych aktach rangi konstytucyjnej. Zdaniem sadu, istotnym
argumentem przeciwko dopuszczalnosci bezposredniego stosowania przez sady norm umow
migdzynarodowych jest art. 62 Konstytucji stanowiacy, iz: ,,sedziowie podlegajq tylko
ustawom”. Umowie mig¢dzynarodowej bowiem nie mozna nada¢ rangi ustawy, chocby z
uwagi na rozny tryb powstawania obu aktow.

Czgs¢ podpisanych 1 ratyfikowanych przez Polske uméw migdzynarodowych wrecz z
gory zaktada czasowe istnienie rozbieznosci pomigdzy postanowieniami tych umow a
prawem wewngetrznym i stopniowe dostosowywanie do nich prawa wewngtrznego.

W rezultacie powyzszych rozwazan sad doszedl do konkluzji, Ze prawo do uzywania
imion i nazwisk w brzmieniu j¢zyka ojczystego prze osoby posiadajace polskie obywatelstwo
1 jednoczes$nie poczuwajace si¢ do przynaleznosci do mniejszosci niemieckiej, o ktorych
stanowi art. 20 ust. 3 przedmiotowego traktatu, nie moze by¢ samodzielna podstawa decyz;ji
administracyjnej o zmianie imienia.

Brak jest tez zdaniem sadu sprzeczno$ci pomigdzy przepisami traktatu a przepisami
obowiazujacej ustawy o zmianie imion 1 nazwisk. Przynalezno$¢ do jakiejkolwiek
mniejszos$ci narodowej, rowniez takiej, ktérej w sposob szczegdlny nie chronia podpisane i
ratyfikowane przez Polske dwustronne umowy migdzynarodowe, niczym nie moze
ogranicza¢ wolnosci obywatelskich (art. 67 ust. 1 i 2 konstytucji), prawo do uzywania
imienia 1 nazwiska w brzmieniu ojczystym jest jednym z argumentéw sktadajacych si¢ na
pojecie tych wolnosci. NSA podkreslit, iz historia narodu polskiego, doswiadczenia z II
wojny $wiatowej, a takze obecna rzeczywistos¢ migdzynarodowa winny uzmystawiaé, ze
wszelkie dzialania panstwa ograniczajace swobody obywatelskie z tytulu przynaleznosci
narodowej, rasowej czy wyznaniowe] burza system prawny, odbieraja poczucie
bezpieczenstwa i w §lad za tym — wywotuja agresje. Dla Panstwa Polskiego potrzeba ochrony
interesow mniejszosci narodowych w Polsce jawi si¢ szczegdlnie jasno, skoro samo ono
zobowiazane jest do dziatan, ktére maja na celu ochrong intereséw polskich mniejszosci w
innych panstwach.

NSA rozwiat takze watpliwosci co do tresci art. 2 ust. 2 cytowanej wyzej ustawy,
ktory poprzez art. 7 tejze ustawy w czesci stosuje si¢ do zmiany nazwiska. Przepis ten wylicza
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przyktadowo, lecz nie wyczerpujaco, wazne wzgledy uzasadniajace zmiang nazwiska. Wsréd
nich w pkt 2 wymienia sytuacje, kiedy dotychczasowe nazwisko nie ma brzmienia polskiego.
Art. 7 nakazuje do zmiany imienia stosowac takze wspomniany pkt. 2 art. 2. Sad nie widzi w
tym sprzecznos$ci z Konstytucja z tego wzgledu, ze celu takiego sformulowania ustawodawcy
nalezy si¢ dopatrywac¢ w fakcie, ze w Panstwie Polskim, w ktorym jezykiem urzedowym jest
jezyk polski i gdzie wigkszo$¢ obywateli nalezy do narodowosci polskiej, noszenie nazwiska
(imienia) o brzmieniu niepolskim moze by¢ odbierane jako uciazliwe. Wobec tych wszystkich
wzgledow oraz z uwagi na naruszenie podstawowych zasad procedury administracyjnej sad
uchylit decyzj¢ wojewody G. I poprzedzajaca ja decyzje Kierownika Urzgdu Rejonowego w
G.
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I1I. OCHRONA STOSUNKU PRACY
PRACOWNIKOW PANSTWOWYCH

Sprawy zwiazane z zatrudnieniem sila rzeczy powoduja powstawanie konfliktow
pomigdzy pracodawca a pracownikiem. Do kognicji NSA nalezy m.in. rozstrzyganie skarg
dotyczacych stosunkow stuzbowych nie bedacych stosunkami pracy w rozumieniu kodeksu
pracy. Orzecznictwo NSA potwierdza, jak wiele przykltadow razacego naruszenia przez
pracodawcow podstawowych praw 1 swobdd obywatelskich, zarowno wynikajacych z
zapisow  konstytucyjnych, jak roéowniez z przyjetych przez Polsk¢ unormowan
miedzynarodowych.

W 1990 r. Obowiazywala przez krotki okres (zaledwie sze$ciu miesigcy) ustawa z dnia
13 lipca 1990 r. o rozwiazywaniu stosunku pracy z pracownikami panstwowymi
mianowanymi w urzgdach naczelnych i centralnych organoéw administracji panstwowej oraz
terenowych organdéw administracji rzadowej (Dz.U. Nr 51, poz. 300). Z ustawy tej nie
wynikalo, azeby wprowadzala ona jakiekolwiek zmiany zwiazane z rozwigzywaniem
stosunkOw pracy wymienionej grupy pracownikow. Dodawata ona jedynie do art. 13 ustawy z
dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. nr 31, poz. 214 ze
zm.) dodatkowa przyczyng uprawniajaca pracodawce do rozwigzania stosunku pracy ,.z
urzednikiem panstwowym w drodze wypowiedzenia”. Art. 1 ust. 1 tej epizodycznej ustawy
dodat do katalogu przyczyn, z jakich mozna zwolni¢ urzednika panstwowego mianowanego,
jeszcze jedna, a mianowicie: ,,inne wazne przyczyny”. Tutaj zaczyna si¢ caly problem. Po
pierwsze, wielu pracodawcow jak gdyby nie zauwazalo faktu, ze tej dodatkowej przyczyny
nie mozna interpretowa¢ w oderwaniu od obowiazujacej ustawy o pracownikach urzedéw
panstwowych. Po drugie, zaczgto stosowac tg¢ przyczyne w sposoéb dowolny, bez zadnego
uzasadnienia, dodajac ewentualnie jako przyczyng ,reorganizacj¢ urzedu”, bez analizy jej
skutkow. Fakt, ze pracownik urzedu panstwowego ze wzgledu na swoje zadania w sprawnym
funkcjonowaniu panstwa musi mie¢ wyzszy stopien dyspozycyjnosci i zdyscyplinowania niz
inni pracownicy, powoduje, Zze ma on zagwarantowana wigksza niz inni stabilizacj¢ stosunku
pracy. W zwiazku z tym pracodawcy traktowali niejednokrotnie t¢ nowa mozliwosc,
wprowadzong art. 1 ust. 1 cytowanej noweli, jako furtke umozliwiajaca pozbycie sig
niewygodnego z jakich§ przyczyn pracownika. Takie arbitralne decyzje organow
administracji wywotywaly oczywiste niezadowolenie tej grupy pracownikow i stad liczne
skargi na te decyzje naplywac zacz¢ly do NSA.

I tak np. w sprawie o sygn. akt II SA 759/90 (wyrok z dnia 20 listopada 1990 r.;
ONSA 1991 Nr 1, poz. 4) Kurator O$wiaty 1 Wychowania rozwigzal z Krzysztofem G.,
starszym wizytatorem w Kuratorium, stosunek pracy z trzymiesi¢gcznym wypowiedzeniem
powoltujac si¢ na cytowana ustawg z 13 lipca 1990 r. uzasadnienie tej decyzji bylo
jednozdaniowe i jako przyczyng rozwiazania stosunku pracy podano ,reorganizacje i nowq
koncepcje funkcjonowania Kuratorium Oswiaty i Wychowania”. Potwierdzil to stanowisko
Minister Edukacji Narodowej, ktory uznat takie lakoniczne uzasadnienie decyzji za
wystarczajace. NSA, do ktérego Krzysztof G. Ztozyl skargg, stanat na stanowisku, ze zawarta
w art. 1 ust. 1 tej ustawy nowa ,,inna wazna przyczyna” musi by¢ analizowana w sposob
szczegollnie wnikliwy 1 rygorystyczny z uwzglednieniem zasad wynikajacych z Konstytucji,
w tym zwlaszcza wolnos$ci mysli, sumienia, przekonan i rownos$ci wobec prawa.

Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji obowiazuje w ustawodawstwie zasada
umacniania i rozszerzania praw i wolnosci obywateli, co wiaze si¢ m.in. z konieczno$cia
rozbudowy ustawowych gwarancji ich sadowej ochrony. Nie mozna wigc interpretowac tego
tak nieprecyzyjnego pojgcia w sposob, ktory ograniczatby z naruszeniem zasady rownos$ci
wobec prawa dostgp do stuzby publicznej. Obowiazkiem Rzeczypospolitej Polskiej jest
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wypelnianie zobowiazan ciazacych na panstwie jako podmiocie migdzynarodowego porzadku
prawnego. Umowy ratyfikowane 1 ogloszone w Dzienniku Ustaw nie wymagaja juz ani ich
transformacji, ani inkorporacji. A nawet w razie konfliktu takich uméw z prawem
wewnetrznym, obowiazuje zasada priorytetu umoéw migdzynarodowych przed prawem
wewngetrznym. Sformutowat t¢ zasade Sad najwyzszy w uchwale pelnego sktady Izby
Cywilnej z dnia 5 pazdziernika 1974 r. (OSN CP z 1975 r., z. 5, poz. 72). Mi¢dzynarodowy
Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych uchwalony przez Zgromadzenia Ogélne ONZ w
dniu 16 grudnia 1966 r. (ratyfikowany przez Polske¢ 3 marca 1977 r.) w art. 25 lit. ¢ stanowi,
ze kazdy obywatel ma prawo i mozliwos¢ bez zadnej dyskryminacji i nieuzasadnionych
ograniczen dostgpu do sluzby publicznej w swoim kraju na ogoélnych zasadach réwnosci.
Chodzi wigc o brak dyskryminacji ze wzgledu na rasg, kolor skory, jezyk, religig, poglady
polityczne lub jakiekolwiek inne przyczyny. NSA uznal, Ze interpretacja pojgcia tak
nieprecyzyjnego, jak ,,inne wazne przyczyny” jako podstawa rozwiazania stosunku pracy
wymaga doktadnego skonkretyzowania. W zaskarzonej decyzji nie podano ani rzeczywistego
stanu sprawy, ani konkretnych zindywidualizowanych okolicznosci. W takiej sytuacji nie byta
mozliwa ocena wazno$ci przyczyn zwolnienia z pracy.

Podobnie sytuacja przedstawiata si¢ w sprawie o sygn. akt SAGd 1188/90 (wyrok z
dnia 28 lutego 1991 r.), gdy przyczyna rozwiazania umowy o pracg¢ byla koniecznosé
wprowadzenia zmian organizacyjnych, ktére mialy doprowadzi¢ do sprawniejszego
funkcjonowania urz¢du. Potwierdzit to stanowisko organ II instancji. Sad, rozpoznajac skarge
na t¢ decyzj¢, dodatkowo wskazatl na obowiazek stosowania si¢ do zasady zaufania obywateli
do organdéw panstwa. Stosownie do niej obywatel powinien by¢ nalezycie i wyczerpujaco
informowany o okolicznos$ciach faktycznych i prawnych zwiazanych z podjgta w stosunku do
niego decyzja. W przypadku lapidarnego uzasadnienia tak waznej dla skarzacego decyzji,
zostaje on de facto pozbawiony mozliwosci obrony swych praw. Dlatego tak istotne, zdaniem
sadu, jest, aby wszedzie tam, gdzie ustawodawca posluguje si¢ wyrazeniami
niedoprecyzowanymi, byta mozliwo$¢ kontroli tych decyzji, a takze zeby kierowa¢ uwagg na
chronione wartosci catego systemu prawa o danego aktu normatywnego. Taka tendencja
zgodna jest z Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci, ktora w art. 6 przewiduje prawo do rzetelnego procesu.

W podobnym duchu utrzymane jest tez orzecznictwo Europejskiego trybunatu Praw
Czlowieka w Strasburgu, ktére formutuje wobec wszelkich decyzji i orzeczen wymow
mozliwo$ci poddania ich kontroli. Wymaga to wyrzeczenia si¢ arbitralnego, pozbawionego
motywacji postugiwania si¢ niedookreslonymi wyrazeniami i zwrotami.
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IV. TRWALOSC STOSUNKU SEUZBOWEGO
POLICJANTA

Mimo zmian, jakie zostaly wprowadzone do kodeksu postgpowania administracyjnego
ustawa z 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
Nr 34, poz. 201), niektore naczelne 1 centralne organy administracji kwestionowaty kognicj¢
sadu w zakresie rozpatrywania skarg na decyzje administracyjne o charakterze kadrowym, a
w szczegolnosci — dotyczace policjantow. Decyzje takie, powolujac si¢ na ustawe z dnia 6
kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179), zawieraly mylne pouczenia o niemoznosci
zaskarzania ich do NSA.

Tak bylo np. w sprawie o sygn. akt II SA 35/91 (wyrok z dnia S czerwca 1991 r.;
ONSA 1991 Nr 3-4, poz. 64). W dniu 30 lipca 1990 r. Komendant Gtowny Policji, powotujac
si¢ na art. 41 ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 45 ust. 1 art. 147 ust. 2 cytowanej ustawy o Policji,
rozkazem personalnym zwolnit J6zefa K. ze stuzby w Policji. Organ II instancji, jakim byt
Podsekretarz Stanu dziatajacy w imieniu Ministra Spraw Wewngtrznych, utrzymat decyzje w
mocy. Decyzja zawierala pouczenie o niemoznosci zaskarzenia jej do NSA. Takie
rozstrzygnigcie pozbawilo skarzacego prawa do skontrolowania tej decyzji przez niezawisty
sad, co wywotato u niego stuszne poczucie krzywdy. Sad stanat na stanowisku, ze zarowno
akt mianowania policjanta, jak i zwolnienia go ze stuzby, dokonuje si¢ w formie decyzji, a
stosunek stuzbowy policjanta jest stosunkiem administracyjnym, a wigc decyzje o nawiazaniu
1 rozwiazaniu tego stosunku sa decyzjami administracyjnymi. Stosownie do art. 196 § 1 k.p.a.
kazda decyzja administracyjna, jesli nie dotyczy spraw wymienionych w art. 196 § k.p.a.,
moze by¢ przedmiotem skargo do sadu administracyjnego. Sprawy dotyczace nawiazywania
lub rozwiazywania stosunku stuzbowych nie sa wymienione w art. 196 § 4 k.p.a., natomiast
zawarte w art. 32 ust. 2 ustawy o Policji wylacznie dochodzenia roszczen w drodze sadowe;j
utracifo moc na podstawie wspomnianej noweli do ustawy — kodeks postepowania
administracyjnego (przestaly obowiazywaé wszelkie zapisy szczegélne, ograniczajace
dopuszczalno$¢ zaskarzania decyzji administracyjnych do sadu).

Na marginesie omawianych decyzji wypada stwierdzi¢, Zze organy szczebla naczelnego
nie braty pod uwage tej nowelizacji 1 konsekwentnie odmawiaty skarzacemu prawa do sadu.
Przyjecie zasady generalnej wilasciwosci sadu administracyjnego w sprawach skarg na
decyzje administracyjne jest realizacja od dawna powszechnie obowiazujacych standardow
mig¢dzynarodowych. NSA przypomnial, ze w art. 10 Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka z 1948 r. uchwalono, iz: ,kazdy czltowiek przy rozstrzyganiu o jego prawach i
zobowiqzaniach [ ...] jest uprawniony na warunkach catkowitej rownosci do sprawiedliwego i
publicznego wystuchania przez niezalezny i bezstronny sqd”. Powtdrzono t¢ zasade w art. 14
ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, przyjgtego w dniu
16 grudnia 1966 r. normy prawa mig¢dzynarodowego dotyczace sadowej ochrony praw
jednostki zalicza si¢ do tak zwanych norm samowykonalnych, a wigc sad, orzekajac w
indywidualnych sprawach, nie moze nie bra¢ ich pod uwagg.

Podstawowe normy prawa mig¢dzynarodowego dotyczace ochrony praw czlowieka i
obywatela musza by¢ wskazéwkami interpretacyjnymi norm prawa wewngtrznego, zwlaszcza
ze ustawa zwykla nie jest granica, ktorej przekroczy¢ nie mozna, jesli uchybia Konstytucji
badz przyjetym normom prawa mig¢dzynarodowego. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze
poglad zaprezentowany w tym orzeczeniu zyskal rowniez aprobat¢ Sadu Najwyzszego w
wyroku z dnia 5 wrzesnia 1991 r., sygn. akt. I PRN 39/91, jak réwniez przyjety zostat w
orzeczeniu Trybunat Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 1992 r., sygn. akt K 8/91, w sprawie z
wniosku zlozonego przez Prezesa NSA i Rzecznika Praw Obywatelskich w kwestii zbadania
zgodnosci art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej z art. 1 1
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art. 67 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 14 1 26 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych. Trybunal Konstytucyjny w tym orzeczeniu przypomnial, ze ,jednym :z
fundamentalnych zatozen demokratycznego panstwa prawnego jest zasada dostepu obywateli
do sqdu w celu umozliwienia im obrony ich interesow przed niezawistym organem kierujqcym
sie wylqcznie obowiqzujqcym w panstwie prawem”. W konsekwencji prawo do wymiaru
sprawiedliwosci przez sad zajmuje tak wazne miejsce, ze jakakolwiek wyktadnia $cie$niajaca
art. 1 Konstytucji w tym zakresie nie odpowiadalaby ani celowi ani charakterowi ustroju
Rzeczypospolitej Polskie;.

W podobnej sprawie o sygn. akt I SA 161/92 (wyrok z dnia 30 czerwca 1992 r.;
ONSA 1994 Nr 1, poz. 8) NSA, uznajac swoja wlasciwos$¢, przypomniat art. 1 Konstytucji,
obligujacy do stosowania wyktadni przepiséw prawa zgodnie ze standardami wlasciwymi dla
zasad panstwa prawa.

Innym problemem w sprawie policyjnych byla kwestia naduzywania przepisow
pozwalajacych na zwalnianie funkcjonariuszy ze stuzby ze wzgledu na wazny interes stuzby.
Niestety, ustawodawca postugujac si¢ tym okresleniem nie podat réwnoczesnie, jakie tresci
niesie ono ze soba. Uznaniowy charakter takiego okreslenia pozwala organowi
administracyjnemu na duza swobod¢ przy podejmowaniu decyzji. Jednakze nie jest to
swoboda nieograniczona. Organ administracji jest zobowiazany tak umotywowac swoje
stanowisko, azeby skarzacy miat mozliwo$¢ polemiki, a sad — kontroli jego legalno$ci. Organ,
wydajac taka decyzjg, nie moze podejmowaé jej w sposoéb dowolny, tym bardziej, ze
transformacje polityczne zachodzace w kraju powodowaé powinny jego demokratyzacje.
Niestety, praktyka odbiega niejednokrotnie od zatozen.

Tak tez bylo w sprawie o sygn. akt IT SA 1188/91 (wyrok z dnia 24 lutego 1992 r.;
PiZ 1993 nr 5, str. 15). Starszy chorazy Antoni T. zostal zwolniony ze shuzby przez
Komendanta Gléwnego Policji w dniu 31 lipca 1990 r. na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5
powotanej ustawy o Policji, tj. ze wzgledu na wazny interes stuzby. Organ odwolawczy
utrzymat w mocy t¢ decyzj¢. Sad rozpoznajac t¢ sprawe wyszedt z zatozenia, ze z przepisow
art. 41 ust. 2 pkt 5 cytowanej ustawy w zwiazku z art. 7 k.p.a. wynika, ze zastosowanie
»waznego interesu stuzby” jako przestanki zwolnienia funkcjonariusza — policjanta ze stuzby
powinno nastapi¢ dopiero wowczas, gdy nie zachodzi zadna z korzystniejszych przyczyn
fakultatywnego zwolnienia, wymienionych w pozostatych punktach ust. 2 cytowanego
artykutu. Dotyczy to zwlaszcza nabycia prawa do emerytury z tytutu osiagnigcia 30 lat pracy.
Nie wystarczy, zdaniem sadu, ogdélnikowe powotanie si¢ na istnienie ,,waznego interesu
stuzby”, lecz nalezy wskaza¢ 1 szczegdétowo oméwi¢ udowodnione fakty odnoszace si¢ do
danego policjanta, ktére — w potaczeniu z okreslona obiektywna sytuacja i wymogami stuzby
wskazuja na konieczno$¢ jego zwolnienia. Decyzja tak wazna dla skarzacego, zmieniajaca
jego pozycje w strukturze zawodowej, nie moze by¢ wydana praktycznie bezuzasadnienia
faktycznego.

Podobne stanowisko zajal sad rowniez w innych wyrokach, np. w sprawie o sygn. akt
II SA 1051/93 (wyrok z dnia 29 wrzesnia 1993 r.), zwracajac uwage na obowiazek
prowadzenia postgpowania administracyjnego w sposob poglebiajacy zaufanie do organow
panstwa (art. 10 § 11 81 k.p.a.) oraz zapewnienie stronie czynnego udziatlu w postepowaniu.

Nadmierne szermowanie przez organy administracji argumentem ,,waznego interesu
stuzby” uwidocznito si¢ szczegodlnie dobitnie w przypadku zwolnienia ze stuzby policjantki
Renaty R., inspektora Stolecznego Urzgdu Spraw Wewngtrznych. Zostala ona zwolniona ze
stuzby rozkazem personalnym z dnia 31 lipca 1990 r. przez Komendanta Giéwnego Policji na
podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 145 ust. 1 1 art. 147 cytowanej ustawy o Polic;ji.
Skarzaca odwotata si¢ od tej decyzji do Ministra Spraw Wewngtrznych, ktory nie tylko nie
uwzglednil odwotania, lecz rowniez wprowadzil ja w btad, pouczajac, Zze jego decyzja nie
moze by¢ zaskarzona do NSA. Pikanterii catej sprawie dodaje fakt, ze w momencie wydania
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decyzji skarzaca byla w 9 miesiacu ciazy, ze ciaza ta przebiegata z komplikacjami, w zwiazku
z czym przybywata ona na zwolnieniu lekarskim. Doda¢ trzeba réwniez, ze skarzaca za swoja
stuzbg byta wielokrotnie nagradzana.

Z takim stanowiskiem NSA zgodzi¢ si¢ nie mogt, zwlaszcza ze organ odwolawczy nie
wskazatl, w czym konkretnie upatruje ,,wazny interes stuzby”, ktory uzasadniatby te decyzje.
Sad w sprawie tej o sygn. akt IT SA 872/91 (wyrok z dnia 15 listopada 1991 r.; ONSA 1993
Nr 1, poz. 8), przyznajac wprawdzie, ze art. 44 ust. 1 cytowanej ustawy o policji dopuszcza
taka mozliwos¢, stwierdzil, ze ze wzgledu na szczeg6lna ochrong kobiet w ciazy nalezy go
stosowac¢ $cisle i1 tylko wyjatkowo, gdy niezwolnienie ze stuzby mogtoby w sposéb oczywisty
narazi¢ jej interes na powazne straty. Gwarancj¢ ochrony kobiet cigzarnej zapewnia art. 6
Konwencji Nr 103 Miedzynarodowej Organizacji Pracy, ratyfikowanej przez Polske 5
lutego 1976 r., kraj nasz zobowiazat si¢ do przestrzegania podstawowej normy
cywilizacyjnej, tj. ochrony trwatosci stosunku pracy kobiety cigzarnej i kobiety matki. NSA
biorac pod uwage powyzsze, uchylit wadliwa decyzj¢ organu administracyjnego.

Omawiajac tzw. ,,sprawy policyjne” nie mozna pomina¢ orzeczenia, ktére zapadto 26
listopada 1991 r. (sprawa o sygn. akt II SA 937/91; ONSA 1993 Nr 1, poz. 10), a dotyczyto
odmowy wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji Ministra
Spraw Wewngtrznych z dnia 31 lipca 1972 r. o zwolnieniu ze stuzby funkcjonariusza MO.
Sprawa przedstawia si¢ nastgpujaco: skarzacy zostal zwolniony ze stuzby w milicji w 1972 r.
na podstawie art. 52 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o stosunku stuzbowym
funkcjonariuszy MO (Dz.U. Nr 12 poz. 69). W uzasadnieniu tej decyzji organ administracji
podal, ze przyczyna zwolnienia Mariana J. Ze stuzby byt fakt przystapienia jego dziecka do
komunii. Kierujac si¢ zmianami ustrojowymi w kraju skarzacy wystapit o stwierdzenie
niewaznosci decyzji rozwiazujacej z nim stosunek stuzbowy. Jednakze spotkal si¢ on z
odmowa: Minister, powotujac si¢ na przyjmowana wowczas ideologiczna wyktadni¢ pojecia
»dobro stuzby” (ktéra sprowadzata si¢ generalnie do stwierdzenia, ze stuzy¢ wiernie Polsce
Ludowej i sta¢ na strazy ustroju ludowo-demokratycznego moze jedynie funkcjonariusz
ateista) przyznat co prawda, ze postgpowanie organéw byto niesprawiedliwe, jednakze w
kontekscie okreslonych okolicznosci historycznych oraz éwczesnej praktyki stosowania,
prawa, postgpowaniu temu nie mozna przypisa¢ oceny razacego naruszenia prawa. Skarzacy
wyjasnial ponadto, ze w chwili przyjmowania go do milicji w deklaracji podat, Ze jest
praktykujacym katolikiem i nigdy tego faktu nie ukrywal, dlatego tez tym bardziej t¢ decyzj¢
uznat za krzywdzaca i niezrozumiala. Minister pouczyt skarzacego o braku mozliwo$ci
zaskarzenia tej decyzji do NSA, a w odpowiedzi na skarge wniost o jej odrzucenie z uwagi na
fakt wydania jej przed rokiem 1980.

NSA uznal, ze kontrola taka jest mozliwa w trybie srodkéw nadzwyczajnych.
Problemem tym zajal si¢ réwniez Sad najwyzszy w uchwale z dnia 19 lipca 1991 r. (IIl AZP
4/91) stanowiac, 1z ,,wszczecie postepowania w trybie nadzoru lub wznowienie postepowania
rozpoczyna nowe postepowanie administracyjne w stosunku do postepowania prowadzonego
w trybie zwyklym. Oznacza to, ze skoro NSA nie jest wylqczona z mocy art. 196 § 4 k.p.a., to
sqd ten jest wlasciwy do rozpoznania skargi na decyzje o odmowie stwierdzenia niewaznosci
decyzji ostatecznej Ministra Spraw Wewnetrznych w sprawie zwolnienia ze stuzby, wydanej
takze przed dniem 1 wrzesnia 1980 r., jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci wniesiono po
dniu 27 maja 1990 r., tj. po wejsciu w Zycie ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy
kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 31 poz. 201)”.

Skarzacy we wniosku o wznowienie postgpowania zarzucil razace naruszenie prawa
materialnego, co stanowi¢ winno jego zdaniem podstaweg stwierdzenia niewaznoS$ci z art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a.

Minister Spraw Wewngetrznych w uzasadnieniu odmowy wszczgcia postgpowania w
przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji z 1972 r. podnidst, ze tres¢ 1 zakres pojecia
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,dobro shuzby” okresla aktualna polityka kadrowa resortu spraw wewngtrznych. Skoro w
1972 r. polityka kadrowa resortu nie dopuszczata mozliwosci wykonywania praktyk
religijnych przez funkcjonariusza i jego najblizsza rodzing, to wykonywanie takich praktyk
naruszato ,,dobro stuzby” i stanowito podstawe do zwolnienia. Z pogladem tym nie zgodzit
si¢ NSA 1 przypomnial, ze niedopuszczalna jest interpretacja jakiegokolwiek przepisu prawa,
ktéra naruszalaby zagwarantowane konstytucyjnie prawa obywatelskie lub bytaby sprzecza z
ratyfikowanymi przez Polske aktami migdzynarodowymi.

Artykut 81 Konstytucji stwierdza, ze obywatele nie tylko maja rowne prawa ,,we
wszystkich dziedzinach Zycia panstwowego, politycznego, gospodarczego, spolecznego i
kulturalnego”, ale ze ,,ograniczenie w prawach ze wzgledu na narodowosé, rase czy wyznanie
podlega karze”. Konsekwencja tej normy konstytucyjnej jest art. 192 k.k. z 1969 r.
stanowiacy, ze podlega karze pozbawienia wolno$ci do lat pigciu ten, kto ,,ogranicza
obywatela w jego prawach ze wzgledu na jego bezwyznaniowos¢ Ilub przynaleznosé
wyznaniowq”. W dalszej czg$ci sad przypomnial, Ze niedopuszczalno$¢ dyskryminacji
cztowieka ze wzgledu na jego wyznanie przewiduja niemal wszystkie obowiazujace akty
migdzynarodowe, ktére Polska podpisata i ratyfikowata (np. art. 18 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych).

Podsumowujac sad stwierdzit, ze polityka 1 praktyka, ktora prowadzit Minister Spraw
Wewngtrznych w kwestii zwalniania funkcjonariuszy MO z powodu wykonywania praktyk
religijnych przez nich lub przez czlonkéw ich rodzin nie tylko tamata przepisy Konstytucji 1
ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe, ale nosila wrecz cechy przestgpstwa. Dlatego tez sad
uznatl, ze decyzja ta wydana zostala z razacym naruszeniem prawa i1 dlatego odmowa
wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci na podstawie art. 156 § 1 pkt
2 k.p.a. nastapila z naruszeniem prawa materialnego.
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V. DZIALALNOSC SAMORZADOW ZAWODOWYCH
W SFERZE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

W dobie transformacji ustrojowej i demokratyzacji zycia spotecznego i politycznego
uwaza¢ by mozna, ze wszelkie korporacje zawodowe sa ,,dobre”, bo samorzadowe. Niestety,
nie zawsze tak bywa, czego najlepszym dowodem jest ilos¢ skarg rokrocznie wptywajacych
do NSA w tym przedmiocie. Adwokaci, radcowie prawni czy notariusze stanowia specyficzne
grupy zawodowe zrzeszone w samorzadach zawodowych, ktore realizuja swoje zadania w
sferze wngtrza organizacyjnego korporacji. Samorzad zawodowy adwokatow, jako
zdecentralizowana na rzecz korporacji forma wykonywania administracji publicznej wobec
jej cztonkow wystepuje jako produkt ,,wtadztwa publicznego™ i jest Scisle zwigzany w swoim
dziataniu obowiazujacym porzadkiem prawnym. Swobodzie samorzadowego dziatania
pozostawione sa tylko sprawy okreslone jako domena wtadztwa organizacyjnego.

Taki poglad zostat sformutowany w sprawie o sygn. akt I SA 238/91 (wyrok z dnia
23 kwietnia 1991 r.; ONSA 1992 r. na 3-4, p. 61). Znalazlo to potwierdzenie w orzeczeniu
Sadu Najwyzszego z dnia 12 wrzesnia 1991 r. (III ARN 31/91), stwierdzajacym, ze prawne
interesy adwokata pod wzglgdem procesowym sa w sprawach indywidualnych,
rozstrzyganych decyzja podejmowana przez organy samorzadu adwokackiego, chronione tak
samo, jak w kazdej innej sprawie administracyjnej, albowiem obowiazuje zasada
dwuinstancyjnosci, a kontrola zgodnosci z prawem ostatecznych decyzji jest wykonywana
przez sad administracyjny.

Wsrod wnoszonych do NSA skarg zwigzanych z uzyskaniem prawa do wykonywania
zawodu przewazaly sprawy dotyczace wpisu na list¢ adwokatow. I tak, np. w sprawie o sygn.
akt I SA 1255/92 z 26 marca 1993 r. Minister Sprawiedliwo$ci decyzja z dnia 28 maja 1992
r. nie uwzglednit odwotlania skarzacego od uchwaly naczelnej Rady Adwokackiej,
odmawiajacej wpisu na listg. Zasadniczym zarzutem organdéw samorzadu zawodowego
adwokatury w stosunku do skarzacego byl brak rekojmi nalezytego wykonywania zawodu
adwokata. C6z spowodowato takie prze§wiadczenie organdéw samorzadu w stosunku do
skarzacego? Skarzacy adwokat zamiescit w popularnym dzienniku prasowym artykut
zatytutowany Racja ze smietnika historii, w ktorym wyrazit poglad, ze ustawa o adwokaturze
nie jest respektowana, ,,a czesto wrecz jest gwalcona” przy odmowie wpisu na liste
adwokatow. Organy samorzadu uznaty, ze wypowiedz ta oznacza brak poszanowania dla
wladz samorzadu i wrgcz narusza zasady etyki i godno$ci zawodu. Zdaniem organow
samorzadowych forma tego wystapienia nie daje regkojmi nalezytego wykonywania zawodu.

Sad nie podzielil pogladéw organdéw samorzadowych i1 uchylit powyzsza decyzjg z
racji tego, ze sprawa ta nie zostala nalezycie wyjasniona, zwlaszcza ze nie dopetniono
wymogow art. 7 1 8 k.p.a. Art. 7 k.p.a. stanowi, ze w toku postgpowania organy administracji
panstwowe] stoja na strazy praworzadnosci i podejmuja wszelkie kroki niezbgdne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Przepis ten statuuje trzy zasady: zasade
praworzadno$ci, zasade uwzgledniania z urzedu interesu panstwowego 1 spotecznego oraz
stusznego interesu obywateli, a takze zasade dochodzenia prawdy obicktywnej'. Natomiast
art. 8 k.p.a. naklada na organy administracji panstwowej obowiazek prowadzenia
postgpowania w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organéw panstwa.

NSA w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslat, jak duze znaczenie w
postepowaniu administracyjnym odgrywa realizacja tych zasad. Organy samorzadu wydajace
uchwate w przedmiocie wpisu skarzacego na list¢ adwokatéw nie wzigly z materialem

"'Por.: Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, PWN, Poznan 1987, s. 52-57.
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dowodowym, opierajac si¢ w swoim rozstrzygnigciu jedynie na artykule prasowym. Nie
zauwazyly nawet, ze kwestionowany artykul prasowy byl polemika z tekstem innego
adwokata. Nie rozpatrzono réwniez pozytywnych opinii, jakie zainteresowany dotaczyt do
wniosku o wpis na listg. Wydajac negatywna uchwale jedynie na podstawie artykutu
prasowego, organ samorzadu zawodowego naruszyl, zdaniem sadu, zagwarantowana
konstytucyjnie zasade¢ wolnosci stowa, ktéra jest niezbywalnym uprawnieniem kazdego
obywatela w demokratycznym panstwie prawnym (art. 1 Konstytucji, utrzymany w mocy
przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.).

Innym razem, w sprawie o sygn. akt I SA 2056/92 z dnia 9 grudnia 1992 r., organy
samorzadu zakwestionowaty rekojmi¢ prawidtowego wykonywania zawodu adwokata i1 nie
podjety w zwiazku z tym uchwaly o wpisanie ubiegajacego si¢ na list¢ adwokatow z tej
przyczyny, ze nie wypetnil on w otrzymanym kwestionariuszu osobowym rubryki dotyczace;j
przynaleznosci w przesztosci do organizacji politycznych i spolecznych. Zdaniem organu
miato to stanowi¢ probe wprowadzenia go w blad, dlatego tez ubiegajacy si¢ nie dawat
rekojmi nalezytego wykonywania zawodu adwokata. NSA orzekajac w tej sprawie zwrocit
uwage, ze ani samorzad adwokacki, ani Minister Sprawiedliwo$ci nie wzial pod uwage
przystugujacego kazdemu prawa do wolnosci przekonan oraz fakt, ze zobowiazywanie
kogokolwiek do deklarowania swoich dawnych czy obecnych przekonan jest sprzeczne z art.
82 ust. 1 Konstytucji, utrzymanym w mocy art. 77 Ustawy Kkonstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r. Stosowanie kwestionariuszy ,,z poprzedniej epoki”, zawierajacych
pytania dotyczace sfery objgtej prawem obywateli do prywatnosci, nie moze mie¢ miejsca.
NSA rozpatrujac powyzsza sprawe podkreslil, ze stosowanie tego rodzaju kwestionariuszy
osobowych oraz prezentowanie takich pogladow, skutkujacych pozbawieniem mozliwosci
uzyskania okreslonych uprawnien zawodowych, godzi w podstawowe prawa i wolnosci
obywatelskie. Sad administracyjny juz w wyrokach z dnia 17 kwietnia 1991 r. (sygn. akt II
SA 75/91) oraz z dnia 26 marca 1993 r. (sygn. akt II 1155/92) sformutowal poglad, ze na
rekojmi¢ w rozumieniu art. 65 pkt 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze
(Dz.U. Nr 16, poz. 124) wptywaja tylko dwa elementy: cechy charakteru i1 dotychczasowe
zachowanie osoby pragnacej zosta¢ adwokatem. Zgodnie z tym ostatnim kryterium za
nieetyczne mozna by uznaé, np. zatajenie przynalezno$ci do organizacji przestgpczej.
Natomiast niedopuszczalne jest rozciaganie art. 65 pkt 1 cytowanej ustawy na inne elementy,
ktorych ten przepis nie moze obejmowac (np. fakty z zycia obywatela objete jego prawem do
prywatnosci). Sad, nie godzac si¢ ze stanowiskiem zaprezentowanym w zaskarzonej decyzji,
uchylit ja.

NSA w swym orzecznictwie dotyczacym tej grupy zawodowej wskazywal na
dopuszczalnos$¢ 1 koniecznos¢ kontroli sadowej takze tzw. decyzji uznaniowych, ktore nie sa
nie podlegajaca kontroli ,,wewngtrzng sprawa” samorzadu. Zainteresowana byta wpisana na
liste adwokatéw Izby Adwokackiej w K. 1 przez pi¢¢ lat prowadzita obstluge prawna oséb
fizycznych na podstawie pelnomocnictw udzielonych jej w formie notarialnego. W 1992 r.
wystapila ona z wnioskiem o wyrazenie zgody na wykonywanie zawodu indywidualnie. W
sprawie tej (o sygn. akt I SA 2031/93 z dnia 5 stycznia 1995 r.) Okrggowa Rada
Adwokacka odmowita wystapienia do Ministra Sprawiedliwosci z wnioskiem o wyrazenie
zgody na wykonywanie przez skarzaca zawodu adwokata indywidualnie. Jako przyczyng
odmowy podano, iz na terenie Izby brak byto wolnych etatéw. Ponadto Rada zarzucita
wnioskodawczyni naganny stosunek do obowiazkdéw korporacyjnych, przejawiajacy sig
miedzy innymi nieptaceniem skladek. Skarzaca w odwotaniu podniosta, iz od 6 lat i 2
miesigcy zabiegala o mozliwo$¢ wykonywania zawodu indywidualnie, w zwiazku z tym
rzeczywiscie od poczatku 1992 r. nie ptaci sktadek na rzecz ORA. Ponadto Rada jako
argument dodala rowniez, ze organy samorzadu sa zobowiazane zarezerwowa¢ miejsca dla
aplikantow adwokackich.
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Przy okazji orzekania w niniejszej sprawie NSA po raz kolejny przypomniat organom
administracji, ze zakres swobody organu wydajacego decyzjg, wynikajacy z przepisow prawa
materialnego, jest ograniczony ogo6lnymi zasadami postgpowania administracyjnego,
okreslonymi w art. 7 1 innych przepisach k.p.a. Zdaniem sadu, trudno odmowi¢ przymiotu
stusznos$ci prawu obywatela do wykonywania zawodu zgodnie z posiadanymi kwalifikacjami,
na wlasny rachunek i ryzyko. Nie mozna tez uznaé, ze w interesie ogdlnospotecznym lezy
ograniczanie badz eliminowanie konkurencji zawodowej w petni wykwalifikowanych
fachowcow. W sprawie tej organy samorzadu nie przeanalizowaly planow rozmieszczenia
adwokatow w ciagu ostatnich lat. Nie wykazaty tez, aby w okresie, w ktérym skarzaca
ubiegala si¢ o uzyskanie takiej zgody, nie byly wyznaczane siedziby innym adwokatom. NSA
zwrécil réwniez uwage, ze poglad ORA, jakoby organy samorzadu byly zobowiazane
zarezerwowa¢ miejsce dla aplikantow adwokackich, kitéci si¢ z konstytucyjna zasada
rownosci wobec prawa i czyni zasadnym zarzut skarzacej selektywnosci negatywnego
stanowiska Rady w zakresie mozliwosci wykonywania zawodu. Decyzja organow
samorzadowych, zdaniem sadu, przekroczyla granice uznania administracyjnego, noszac
cechy dowolnosci, dlatego tez zostala uchylona.

Podobny poglad zostat réwniez wyrazony przez NSA w orzeczeniu w sprawie o sygn.
akt IT SA 238/91 z 23 kwietnia 1991 r., jak rdwniez w sprawie o sygn. akt IT SA 944/91
(wyrok z dnia 14 stycznia 1992 r.; ONSA 1992 r. nr 3-4, poz. 77).

Réwniez korporacja zrzeszajaca radcéw prawnych nie ustrzegta si¢ bledow w trakcie
wykonywania zleconych funkcji administracji. Wynika to chyba z faktu, Zze obie grupy
zawodowe opieraja si¢ o podobne uregulowania prawne, wynikajace ze specyfiki zawodowe;.
Mozliwos$¢ wpisania na list¢ radcéw prawnych niejednokrotnie uzalezniana jest od wynikow
rozmow kwalifikacyjnych przeprowadzanych przez te samorzady z osobami juz
posiadajacymi kwalifikacje zawodowe, przy czym rozmowom tym nadawany jest charakter
egzaminu sprawdzajacego ich przygotowanie do wykonywania zawodu.

Taki stan faktyczny miat miejsce w sprawie o sygn. akt I SA 773/91 (wyrok z dnia
12 listopada 1991 r.; ONSA 1992 Nr 3-4, p 71), dotyczacej odmowy wpisu na list¢ radcow
prawnych.

Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. Nr 19, poz. 145 ze zm.) nie
przewiduje jakichkolwiek form weryfikacji ztozonych wczesniej egzamindéw radcowskich, ani
tez egzaminowania 0osob zwolnionych z tych egzamindéw na podstawie art. 25 ust. 1. Skarzaca
zdala egzamin radcowski i wystapila o wpisanie jej na list¢ radcéw prawnych. Okregowa
Rada Radcéw Prawnych, a nastgpnie Krajowa Rada Radcow Prawnych odmowily
zainteresowanej wpisu na liste. W uzasadnieniu tej decyzji nawiazano do faktu, ze nie stawita
si¢ ona w trzech terminach na rozmowe¢ kwalifikacyjna o charakterze obowiazkowym,
wynikajacym z §10 pkt 2 regulaminu postgpowania Krajowej Rady Radcéw Prawnych i rad
okregowych izb radcow prawnych w nalezacych do ich wiasciwosci indywidualnych
sprawach radcow prawnych i aplikantow radcowskich, stanowiacego zatacznik do uchwaty
42/11/89 tej rady.

NSA orzekajac w tej sprawie, uznat za niedopuszczalne z przyczyn ustrojowych
stosowanie takiej praktyki. Ot6z w dziatalnosci samorzadu radcowskiego musza by¢
rozdzielone dwie, wspomniane juz wczesniej, sfery: administracji publicznej i tzw. wngtrza
organizacyjnego. Pierwsza z nich moze by¢ regulowana wylacznie przepisami powszechnie
obowiazujacymi, poniewaz dotyczy ona podmiotéw nie nalezacych jeszcze do korporacji. W
stosunku do tych podmiotow z zewnatrz organy samorzadu radcowskiego wystepuja tylko w
roli organéw administracji publicznej, wykonujacych zadania przekazane im przez panstwo.
Ustawodawca wyraznie zaznaczyt t¢ sferg, chociazby w tresci art. 23 ust. 1 1 art. 40 ust. 2
omawianej ustawy. W ich $wietle radca prawny ma prawo do wykonywania zawodu po
wpisaniu go na listg radcow 1 ztozeniu Slubowania. Przynajmniej do tego czasu jest osoba ,,z
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zewnatrz” w stosunku do organu samorzadu radcowskiego. Organ samorzadu zmuszat
wielokrotnie zainteresowana do stawiania si¢ na rozmoweg i przypisywal jej brak wiedzy
prawniczej niezbednej do wykonywania zawodu na podstawie podejmowanych przez nia
czynnosci procesowych.

NSA uznat, ze decyzja organu samorzadowego nosita cechy dowolnosci. Przypomniat
rowniez, ze art. 7 k.p.a., majacy charakter zasady ogdlnej postgpowania administracyjnego,
dopuszcza wydanie negatywnej decyzji w ramach uznania administracyjnego tylko wowczas,
gdy konieczno$¢ taka wynika z ochrony interesu spolecznego w okoliczno$ciach zagrozenia
nabierajacego realnego ksztattu.

Omawiajac zagadnienia dotyczace radcow prawnych nie mozna pomina¢ sprawy o
sygn. akt II SA 1938/93 (wyrok z dnia 9 grudnia 1993 r.; ONSA 1994 Nr 4, poz. 160),
kiedy to wladztwo korporacji tego samorzadu usitowalo podda¢ weryfikacji orzecznictwo
sadowe sedziego ubiegajacego si¢ o wpis na listg. Skarzacy, s¢dzia z wieloletnia praktyka,
wystapit z wnioskiem o wpisanie go na list¢ radcow prawnych. Wniosek zawierat dyplom
ukonczenia magisterskich studidow na wydziale prawa, S$wiadectwo pracy i opini¢ wystawiona
przez Prezesa Sadu Wojewodzkiego. W opinii stwierdzono m.in., ze zainteresowany
wykonywal powierzone mu obowiazku bez zastrzezen. Wykazywal si¢ sumiennos$cia i
starannoscia. Nigdy nie uchybit godnosci sprawowanego urzedu. Jego orzecznictwo oceniane
bytlo wysoko. Utrzymywat poprawne kontakty ze wspodtpracownikami. Dziekan Okrggowe;j
Izby Radcow Prawnych zwrocit si¢ do ORA z prosba o dokonanie oceny wnioskodawcy. W
odpowiedzi wyrazono poglad, ze oceny dokonywane przez ORA nie sa opiniami typu
stuzbowego, jednakze ubiegajacy si¢ o wpis nie moze by¢ pozytywnie zaopiniowany na
podstawie spostrzezen wigkszosci cztonkow ORA z uwagi na sposdb odnoszenia sig¢ do
uczestnikow procesu. W tej sytuacji Rada Okregowa Izby Radcow Prawnych, opierajac si¢ w
zasadzie tylko na tej opinii, podjeta uchwal¢ o odmowie wpisu na list¢ radcoOw prawnych,
podajac za przyczyng brak r¢kojmi prawidlowego wykonywania zawodu, a w szczegdlnosci
chodzito o postawg, jaka prezentowat ubiegajacy si¢ o wpis w czasie orzekania z dekretu o
stanie wojennym. Powyzsza uchwata zostal utrzymana w mocy przez Krajowa Radg¢ Radcow
Prawnych. Sad administracyjny, rozpoznajac skarge w tej sprawie, zmuszony byl
przypomnie¢ o koniecznosci respektowania konstytucyjnej zasady niezawistoSci
sedziowskiej, wynikajacej wprost z art. Przepiséw Konstytucyjnych oraz wskazal na razaco
dowolne ustalenia organow samorzadu zawodowego, ktore sa sprzeczne z zataczona do akt
opinia stuzbowa dotyczaca skarzacego. Organ samorzadu, ktéry powinien prowadzié
postgpowanie w taki sposob, aby pogtebia¢ zaufanie obywatela do organdéw panstwa, nie
tylko nie zebral i nie rozpatrzyl materialu w sposdb wyczerpujacy, ale materiat ten
wykorzystal wybidrczo, stawiajac skarzacego w niekorzystnym $wietle. Sad administracyjny,
uchylajac omawiana uchwalg, podkreslit, Zze organ nie tylko wykroczyt w swoim
postgpowaniu poza granice swobodnej oceny dowodéw, ale rowniez dokonujac oceny
prawidlowosci orzecznictwa sedziego sadu powszechnego podwazyt konstytucyjna zasadg
niezawistosci sgdziowskiej.

Po nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego w 1990 r. nowe grupy
zawodowe znajduja mozliwo$¢ ochrony swoich praw przed niezawistym sadem na skutek
konsekwentnej linii orzecznictwa NSA. Wsrdd nich znalezli sig, oprécz wymienionych juz
wczesniej, notariusze, ktorym NSA przyznat prawo do sadu w orzeczeniu o sygn. akt IT SA
1703-1704/93 (wyrok z dnia 19 listopada 1993; OSP 1994 Nr 11, poz. 203), uznajac, ze
wyznaczenie siedziby kancelarii notarialnej jest decyzja administracyjna.

W orzeczeniu o sygn. akt I1 SA 392/91 (postanowienie z dnia 18 pazdziernika 1991
r.; ONSA 1992 Nr 3-4, poz. 67) sad administracyjny wypowiedzial tezg, ze odmowa Prezesa
Sadu Wojewddzkiego ustanowienia tlumaczem przysigglym osoby ubiegajacej si¢ o
wykonywanie tego zawodu jest decyzja administracyjna, ktora mozna zaskarzy¢ do sadu.
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Poglad ten zostal sformulowany po przeprowadzeniu gruntownej analizy istoty zadan
thumaczy przysiggltych, wynikajacych z odno$nych przepiséw prawnych oraz ewolucji
rozwiazan instytucjonalnych, majacych na celu ochrong praw i wolnosci obywatelskich.

NSA, rozpoznajac skarge na uchwalg Krajowej Rady Sadownictwa z 19 wrze$nia
1991 r. w przedmiocie przeniesienia s¢dziego na inne miejsce stuzbowe ze wzgledu na
powage stanowiska sgdziego, przedstawil postanowieniem o sygn. akt II SA 207-208/92
(orzeczenie z dnia 5 listopada 1992; ONSA 1994 Nr 2, poz. 45) Sadowi Najwyzszemu do
rozstrzygnigcia zagadnienie prawne dotyczace ochrony sadowej s¢dziego. Sad najwyzszy
stwierdzil w uchwale III AZP 9/92 z 23 lipca 1992 r., iz od uchwaly krajowej Rady
Sadownictwa, rozstrzygajacej o przeniesieniu s¢dziego na inne miejsce stuzbowe ze wzgledu
na powagg stanowiska, podjetej na podstawie art. 2 pkt. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o
Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U. Nr 73, poz. 435 ze zm.) shuzy zainteresowanemu
skarga do NSA. W uzasadnieniu stwierdzit, ze prawo do korzystania z ochrony niezawistego
sadu ,jest cechq znamiennq kazdego demokratycznego panstwa” 1 stala wartodcia 1 zadne
wzgledy nie moga uzasadnia¢ ograniczenia tego prawa, podobnie jak praw i wolnosci
obywatelskich. Przez wpisanie do art. 1 Konstytucji stwierdzenia, ze Rzeczypospolita Polska
jest demokratycznych panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej, notyfikowanie szeregu aktow poswigconych ochronie praw 1 wolnosci
obywatelskich oraz wyrazanie deklaracji ich poszanowania w zwiazku z wejsciem do rady
Europy, prawo to nabrato dodatkowego charakteru normatywnego 1 musi by¢ uwzgledniane w
orzecznictwie. W dalszej cze$ci uzasadnienia SN wyodrebnit pig¢ roznych funkcji sposrod
uprawnien, okreslonych w art. 2 cytowanej ustawy 1 do decyzji tych zaliczyl, oprocz wyzej
wspomnianego przeniesienia s¢dziego na inne miejsce shuzbowe, dalsze wykonywanie
zawodu sedziego po przekroczeniu 65 lat zycia. Takie stanowisko Sadu Najwyzszego w tym
wzgledzie bylo bliskie pogladom prawnym sgdziéw sadu administracyjnego, co potwierdza
biezace orzecznictwo tego sadu w tych sprawach.
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VI. GWARANCJE OCHRONY BEZROBOTNEGO

Zasilek dla bezrobotnych stuzy tagodzeniu ekonomicznych skutkéw bezrobocia oraz
zapewnieniu godziwego poziomu zycia osobom nie mogacym kontynuowa¢ zatrudnienia,
mimo iz s one gotowe do podjgcia pracy. Jest to wige kategoria ludzi, ktorzy znalezli si¢ w
sytuacji dla nich nowej, stresowej, czgsto bez $rodkéow do zycia. Podleganie przepisom
dotyczacym bezrobotnych nie oznacza, ze nie maja w stosunku do nich zastosowania ogdlne
reguly kodeksu postgpowania administracyjnego. Jedna z nich jest zasada okreslona w art. 9
k.p.a., z ktérej wynika obowiazek udzielania stronie niezb¢dnych wyjasnien 1 wskazéwek o
okolicznos$ciach faktycznych i prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i
obowiazkow. Jest to wigc obowiazek informowania strony o $rodkach dowodowych, jakie
moze ona zglasza¢é w celu wykazania lub udowodnienia powolywanych przez nia
okolicznos$ci mogacych mie¢ istotne znaczenie w sprawie. Realizacja tej zasady w sprawach z
zakresu bezrobocia jest szczegélnie wazna, gdyz dotyczy ludzi, ktorzy niejednokrotnie
znalezli si¢ w takiej sytuacji po raz pierwszy i nie sa obeznani ze stanem prawnym
regulujacym te sprawy.

W sprawie o sygn. akt II SA 1135/93 (wyrok z dnia 5 sierpnia 1993 r.; ONSA 1995
Nr 1, poz. 6) kierownik Wojewddzkiego Urzedu Pracy utrzymal w mocy decyzj¢ kierownika
Rejonowego Urzedu Pracy o niezarejestrowaniu skarzacej w charakterze bezrobotnej i1 o
nieprzyznaniu jej w zwiazku z tym prawa do zasitku. W motywach decyzji stwierdzono, ze
skarzaca nie spetnia warunkow z art. 20 ust. 2 ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu z dnia 16
pazdzierniki 1991 r. (Dz.U. Nr 106, poz. 457 z p6zn. zm.), poniewaz zglaszajac si¢ w lutym
1992 r. do Rejonowego Biura Pracy nie przedstawita wymaganych dokumentéw, w tym
Swiadectwa pracy. Skarzaca, wnoszac skarge do sadu o uchylenie krzywdzacych ja decyzji
dodata, ze przepracowata w okresie ostatnich 12 miesiecy co najmniej 180 dni, jednakze
odmoéwiono jej wydania §wiadectwa pracy, ktorego tre$¢ zostala dopiero ustalona przez sad
powszechny w wyroku z dnia 13 stycznia 1993 r. Sad administracyjny ustalil na podstawie
prawomocnego wyroku Sadu Rejonowego, ze skarzaca zatrudniona byla w charakterze
sprzedawcy od 1 sierpnia 1992 r. do 31 stycznia 1993 .r wyrok ten zstgpuje §wiadectwo pracy
w przypadku jego niewydania przez pracodawce. Sad stwierdzit, ze pracownik nie moze
ponosi¢ konsekwencji ignorowania przez pracodawcg podstawowych obowiazkéw
wynikajacych z przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego, uniemozliwiajacego mu w
istocie wykazanie spelnienia warunkow uprawniajacych do uzyskania =zasitku dla
bezrobotnych i pozbawiajacego go w konsekwencji srodkéw egzystencji. W tych warunkach
nieprzedstawienie przez skarzaca w lutym 1992 r. Swiadectwa pracy nie moze rodzi¢
konsekwencji z § 7 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 17 grudnia
1991 r. w sprawie szczegOlowych zasad prowadzenia pos$rednictwa pracy, orientacji i
poradnictwa zawodowego, rejestracji i ewidencji bezrobotnych oraz poszukujacych pracy, a
takze przyznawania $wiadczen okreslonych w przepisach o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz.U.
Nr 122, poz. 541). Zdaniem sadu, na organie administracji ciagza obowiazki wymienione w
art. 7-10 k.p.a., a takze wynikajace z art. 75 § 1 k.p.a., tj. wyjasnienie wszelkimi §rodkami
dowodowymi twierdzen skarzacej. Skarzaca zostala potraktowana w sposdb niewlasciwy
zarbwno przez pracodawceg, jak rOwniez przez organ zatrudnienia, ktory odmowit jej
przyznania zasitku dla bezrobotnych. Sad administracyjny uchylit decyzje organdéw
administracji z uwagi na wskazane uchybienia popetnione w trakcie postgpowania.

Przepisy ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu (art. 2 ust.
1 pkt 9 lit. e — Dz.U. Nr 106, poz. 457 ze zm.) lacza zagadnienie statusu bezrobotnego z
prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej lub podleganiem ubezpieczeniu spotecznemu, a nie
z samym formalnym wpisem do ewidencji dziatalno$ci gospodarczej. Taki wpis ma
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oczywiscie charakter dowodowy — stwarza domniemanie, ze osoba wpisana do ewidencji
dzialalno$ci gospodarczej taka dziatalno§¢ prowadzila przez okres od daty wskazanej w
zaswiadczeniu o wpisie do daty jego wykreslenia. Jezeli zatem dana osoba twierdzi, ze mimo
wpisu do ewidencji nie prowadzila jednak w danym okresie dzialalnos$ci gospodarczej, to na
niej spoczywa obowiazek udowodnienia tej okolicznosci, a organ prowadzacy postgpowanie,
majac watpliwo$¢ co do wiarygodnos$ci takich twierdzen, powinien to jej umozliwi¢ w
znaczeniu wynikajacym z przepisow art. 7,9,10 § 1 k.p.a., art. 75§ 1,77§ 1,78 § 1 kp.a., a
nastepnie dokona¢ kompleksowej oceny catego materiatu dowodowego w ramach swobodne;j
oceny dowodow, okreslonej w art. 80 k.p.a.

Tezg taka sformutowat sad administracyjny orzekajac w sprawie o sygn. akt II SA
160/93 (wyrok z dnia 25 lutego 1993 r.). Decyzja Wojewody z dnia 25 listopada 1992 r.
wydana na podstawie art. 138 § pkt 1 k.p.a. utrzymana zostalta w mocy decyzja kierownika
Rejonowego Urzedu Pracy, wydana na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 9 lit. e ustawy z dnia 16
pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu, pozbawiajaca strong prawa do zasitku dla
bezrobotnych od dnia 20 maja 1992 r. Organ wojewodzki uzasadnil swoja decyzje faktem
prowadzenia przez strong dzialalno$ci gospodarczej, a stosownie do tresci art. 20 ust. 1
cytowanej ustawy prawo do zasitku dla bezrobotnych przystuguje wytacznie bezrobotnemu w
rozumieniu tej ustawy. W mysl art. 2 ust. 1 pkt 9 tej ustawy za bezrobotnego uznaje si¢ osobe
zdolna do pracy i gotowa do jej podjecia w pelnym wymiarze czasu pracy, o ile osoba ta nie
prowadzi pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej. Fakt prowadzenia tej dziatalno$ci jest
przeslanka negatywna wylaczajaca status bezrobotnego, a tym samym uniemozliwiajaca
nabycie prawa do zasitku, a w przypadku uprzedniego uznania tego prawa — powodujaca jego
utrate.

Strona zarejestrowala si¢ w Rejonowym Urzedzie Pracy w dniu 7 czerwca 1991 r. jako
bezrobotna, w dniu za$§ 20 maja 1992 r. uzyskata wpis do ewidencji podmiotéw
gospodarczych 1 z ta data zglosita w urzedzie skarbowym rozpoczgcie dziatalnosci
gospodarcze;.

W skardze do NSA, wnoszac o uchylenie decyzji twierdzita, ze przez okres pobierania
zasitku nie otrzymala Zzadnej propozycji pracy i dlatego postanowita sama szuka¢ mozliwos$ci
zarobkowej. Wiedzac o wolnym lokalu handlowym na terenie pewnej firmy dokonata
zgloszenia prowadzenia dzialalnosci handlowej i uzyskata wpis do ewidencji dziatalno$ci
gospodarczej z data jej podjecia, tj. od dnia 20 maja 1992 r. Jednakze z powodu pogarszajacej
si¢ sytuacji gospodarczej owej firmy i zmniejszajacej si¢ liczebnos$ci zalogi, wstrzymata si¢ z
podjeciem tej dziatalnosci. Podniosta tez, ze przez caly ten czas zglaszala si¢ systematycznie
w Rejonowym Urzedzie Pracy w zakre§lonych terminach, okazujac za kazdym razem dowdd
osobisty, w ktérym widniata adnotacja o dziatalnosci gospodarczej. Zakwestionowano to
dopiero we wrzesniu 1992 r. Wowczas wyrejestrowala si¢ z ewidencji dziatalno$ci
gospodarczej. NSA rozpatrujac t¢ sprawe zwrocit uwage na fakt, ze w aktach sprawy
znajdowato si¢ zaswiadczenie wystawione przez firmg, w ktorej skarzaca chciala rozpoczaé¢
dziatalno$¢ gospodarcza, stwierdzajace, ze nie prowadzita ona jej w zadnym zakresie oraz
zas$wiadczenie urzedu skarbowego o zwrocie ksiggi przychodéw i rozchodéw bez zadnych
zapisow. Dowody te zostaty calkowicie pominigte przez organ administracyjny, ktory uznat,
ze uzyskanie wpisu jest tozsame z podjg¢ciem dzialalnosci gospodarczej, co w konsekwencji
ma wyklucza¢ uzyskanie statusu bezrobotnego.

W sprawie niniejszej nie przeprowadzono postgpowania dowodowego, dlatego tez
decyzje te zostaty uchylone. W sprawie powyzszej wypowiedziat si¢ réwniez Sad najwyzszy
w uchwale III AZP 12/93 z 9 wrze$nia 1993 r., stanowiac, ze osoba, ktora uzyskata wpis do
ewidencji dzialalno$ci gospodarczej w trybie okreslonym w art. 15 1 16 ustawy z dnia 23
grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 41, poz. 324), lecz dziatalnosci tej
faktycznie nie podjeta w okresie, w ktorym byta zarejestrowana jako bezrobotna, nie traci
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statusu bezrobotnego w rozumieniu art. 2 ust. 1pkt 9 lit. e ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991
o zatrudnieniu i bezrobociu.

Podobne stanowisko zajat NSA w sprawie o sygn. akt IT SA 1728/93 (wyrok z dnia
22 pazdziernika 1993 r.). Sprawa dotyczyta zaliczenia okresu zatrudnienia skarzacego przed
otrzymaniem przez niego zasitku dla bezrobotnego. Sad uznal, ze przepisy ustawy o
zatrudnieniu 1 bezrobociu nie wprowadzaja w zakresie postgpowania dowodowego przy
ustalaniu okresow pozostawania przez bezrobotnego przed data rejestracji w stosunku pracy
lub w stosunku stuzbowym zZadnych odstgpstw od regut kodeksu postgpowania
administracyjnego. Cigzar udowodnienia — wykazania wymaganego okresu pracy -
spoczywa, co prawda, na bezrobotnym, nie oznacza to jednak iz organ administracji
prowadzacy postgpowanie nie ma w tym zakresie zadnych obowiazkéw i ze jest zwolniony od
podejmowania z urz¢du okreslonych czynnosci (art. 9 k.p.a.).

Zaroéwno ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz.U. Nr 75, poz. 446), jak i
kolejna ustawa z 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i1 bezrobociu (Dz.U. Nr 106, poz.
457), czy wreszcie ustawa ostatnio uchwalona o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu z
dnia 14 grudnia 1994 r. (Dz.U. 1995 Nr 1, poz. 1) wprowadzila jako jeden z wazniejszych
obowiazkow dla bezrobotnych obowiazek stawiania si¢ przez niego w wyznaczonym przez
rejonowe urzedy pracy terminie celem potwierdzenia gotowosci do podjecia zatrudnienia.

Art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu,
stanowi, ze prawo do zasitku nie przystuguje bezrobotnemu, ktéry z przyczyn nie
usprawiedliwionych nie stawit si¢ w wyznaczonym terminie w rejonowym urzedzie pracy.
Jadwiga D., matka dwojga nieletnich dzieci, zarejestrowana od dnia 23 kwietnia 1992 r. w
Rejonowym Urzedzie Pracy w O. jako osoba bezrobotna, poszukujaca pracy, pobierata
zasitek do dnia 6 pazdziernika 1992 r., kiedy to na mocy art. 22 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 cytowane;j
ustawy kierownik Rejonowego Urzg¢du Pracy pozbawil ja tego zasitku ze wzgledu na to, ze z
przyczyn nie usprawiedliwionych nie stawila si¢ w wyznaczonym terminie 4 pazdziernika
1992 r. w celu potwierdzenia gotowosci do podjecia pracy. Strona w odwotaniu podata, ze w
wyznaczonym terminie nie mogta zgtosi¢ si¢ do RUP, poniewaz byta chora i lekarz zalecit jej
lezenie. Na potwierdzenie zlozyla zaswiadczenie lekarskie z dnia 5 pazdziernika 1992 r.
wystawione przez Wojewddzki Szpital Zespolony — Przychodni¢ Rejonowa w O.,
stwierdzajace, ze otrzymata zwolnienie lekarskie na okres do 5 do 9 pazdziernika 1992 r. oraz
ze w okresie tym wskazane jest lezenie. Wojewoda I. Nie uwzgledniajac odwotania
stwierdzit, Ze nieobecnos¢ byta nie usprawiedliwiona z tej przyczyny, ze przedlozone przez
nia zaswiadczenie lekarskie o czasowej niezdolnosci do pracy nie byto wystawione na druku
L-4 i nie zostal dostarczone do RUP w ciagu trzech dni od daty wystawienia, a zatem nie
zostaly spetnione wymogi z § 23 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalne]
z dnia 17 grudnia 1991 r. w sprawie szczegdtowych zasad prowadzenia posrednictwa pracy,
orientacji 1 poradnictwa zawodowego, rejestracji 1 ewidencji bezrobotnych oraz
poszukujacych pracy, a takze przyznawania $wiadczen okreslonych w przepisach o
zatrudnieniu 1 bezrobociu (Dz.U. Nr 122, poz. 541). W skardze do NSA skarzaca podniosta,
ze organ zatrudnienia, wydajac decyzj¢ o przyznaniu jej zasitku dla bezrobotnych, zobowiazat
ja ustnie d stawiania si¢ w dniu 4 kazdego miesiaca w RUP w celu poswiadczenia gotowosci
do pracy. Poniewaz 4 pazdziernika 1992 r. byt dniem wolnym od pracy (niedziela), skarzaca
nie mogta przyby¢ tego dnia do RUP. Natomiast od dnia nastgpnego byta niezdolna do pracy,
co poswiadczylo zaswiadczenie lekarskie. Mimo zlego stanu zdrowia 6 pazdziernika 1992 r.
zgtosita si¢ do RUP, przedktadajac stosowne dokumenty.

Sad rozpatrujac t¢ sprawg o sygn. akt II SA 2438/92 (wyrok z dnia 22 stycznia 1993
r.) przypomniat, ze art. 22 ust. 1 pkt 1 cytowanej ustawy faktycznie stanowi, ze zasilek dla
bezrobotnych nie przystuguje bezrobotnemu, ktéry z przyczyn nie usprawiedliwionych nie
stawit si¢ W wyznaczonym terminie w rejonowym urzedzie pracy. Jednakze nie wynika z tego
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w sposOb oczywisty, ze kazde niestawiennictwo bezrobotnego w wyznaczonym terminie
powoduje utrate prawa do zasitku, lecz tylko takie, ktore jest nie usprawiedliwione. Zdaniem
sadu, fakt niepoinformowania RUP o niemozno$ci stawienia si¢ w wyznaczonym terminie i
niepodanie przyczyn niestawiennictwa nie moze automatycznie powodowac uznania tego
niestawiennictwa za zaistniale z przyczyn nie usprawiedliwionych. Dlatego tez decyzja w
przedmiocie utraty prawa do zasitku powinna by¢ poprzedzona szczegélnie wnikliwie
przeprowadzonym postgpowaniem wyjasniajacym z obowiazkiem zapewnienia stronie
czynnego w nim udziatu, zglaszania dowoddéw 1 skladania wyjasnien. NSA szczegodlnie
podkreslit, ze organy administracji powinny udziela¢ szczegdtowych informacji, tak, by
bezrobotny (ktory czesto jest osoba starsza lub niedo$§wiadczona, nieporadna zyciowo,
niewyksztatcona, niekiedy zatamana) nie ponidst szkody z powodu nieznajomosci prawa.
Obowiazek ten wynika wprost z przepisow k.p.a., na podstawie ktdrych organy administracji
obowigzane sa prowadzi¢ postgpowanie. O tym wigc, czy przyczyna niestawienia si¢
bezrobotnego w wyznaczonym terminie jest usprawiedliwiona, czy nie, decyduje ocena
merytoryczna powodu niestawienia si¢, a nie fakt dopelnienia czy nie okreslonych
formalnosci. Sad administracyjny stwierdzil, Ze nie mozna z powodow czysto formalnych
pozbawia¢ praw obywatela, a zwlaszcza tak waznego prawa, jak prawo do zasitku dla
bezrobotnego, ktore moze przeciez decydowaé¢ o dalszej biologicznej egzystencji
bezrobotnego i jego rodziny.

W sprawie niniejszej organy dopuscity si¢ szeregu powaznych uchybien, a nawet
wyznaczyly termin do stawienia si¢ w niedzielg, co byto niemozliwe do zrealizowania, co
wigce] — z powodu niestawienia si¢ skarzacej wtasnie w niedziele — organy obu instancji
pozbawily ja prawa do zasitku. Organ odwotawczy catkowicie poza zakresem swoich
rozwazanh pozostawil merytoryczng ocen¢ niestawienia si¢ skarzacej w wyznaczonym
terminie.

Sad administracyjny przypomnial, ze ustawa o =zatrudnieniu i1 bezrobociu nie
wprowadzala zadnych ograniczen co do $rodkow dowodowych, jakimi strona moze
postugiwac si¢ dla wykazania, ze przyczyna niestawienia si¢ jej w RUP w wyznaczonym
terminie byla przyczyna usprawiedliwiona. Nie zawiera tego réwniez k.p.a. — ktory
przeciwnie — w art. 75 § 1 wyraznie stwierdza, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co
moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawcy, a nie jest sprzeczne z prawem. Rowniez
rozporzadzenie cytowane wczesnie] w § 23 ust. 2 przewiduje, ze w przypadku niezgloszenia
si¢ w urzedzie pracy w wyznaczonym terminie z przyczyn uznanych za usprawiedliwione,
wyptata zasitku nastepuje po dostarczeniu odpowiedniego dowodu, co zas odpowiednim
dowodem w postgpowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie k.p.a., wynika z
wyzej cytowanego art. 75 § 1 kodeksu.

Poglad organu odwotawczego, ze przepis § 32 rozporzadzenia z 17 grudnia 1991 r.
wprowadza obowiazek udokumentowania czasowej niezdolnos$ci do pracy wylacznie przy
pomocy zaswiadczenia lekarskiego wystawionego na druku L-4, jest, zdaniem sadu, btedny.
Akt prawny wykonawczy, a takim jest niewatpliwie cytowane rozporzadzenie, nie moze
bowiem uchyla¢ postanowien wyzszego urzedu, jakim jest ustawa, ani tez wykracza¢ poza
ramy zakreSlone w zawartej w akcie ustawodawczym delegacji ustawowej. Ani ustawa o
zatrudnieniu i1 bezrobociu, ani kodeks postgpowania administracyjnego, zadnych ograniczen
w przedmiocie $rodkow dowodowych nie zawieraja. Rozporzadzenie powyzsze wydane
zostalo na podstawie delegacji ustawowej, zawartej w art. 31 ust. 1 pkt 1-3 wyzej
wymienionej ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu. Przepisy te
upowazniaja Ministra Pracy i Polityki Socjalnej do okreslenia w drodze rozporzadzenia
szczegodtowych zasad: 1) prowadzenia posrednictwa pracy, orientacji 1 poradnictwa
zawodowego, 2) prowadzenia rejestracji i ewidencji bezrobotnych oraz poszukujacych pracy i
3) przyznawania $wiadczen okreslonych w ustawie. Zatem — zdaniem sadu — delegacja
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ustawowa nie upowaznita Ministra do ograniczenia w rozporzadzeniu zakresu Srodkéw
dowodowych, ktéorymi strona moze dysponowaé przy udowadnianiu istnienia lub braku
okolicznosci decydujacych o zakresie jej praw, tym bardziej w przypadku, gdy takie
ograniczenie $rodkow dowodowych prowadziloby w konsekwencji do wydania decyzji
administracyjnej pozbawiajacej lub ograniczajacej prawa obywatela. Sad podkreslil, ze
podstawe prawna do wydania decyzji skutkujacej ograniczeniem praw obywatela moze
stanowi¢ jedynie wyrazny przepis prawa powszechnie obowiazujacego, a wigc przepis aktu
ustawodawczego albo aktu wykonawczego, wydanego na podstawie i w granicach wyraznego
upowaznienia zawartego w akcie ustawodawczym. Jezeli akt wykonawczy wykracza poza
granice upowaznienia ustawowego, stosowac nalezy akt ustawodawczy. A wigc przepisy
cytowanego rozporzadzenia nalezy stosowa¢ tylko uzupeiniajaco, jako przyktadowe
wskazanie na jeden z preferowanych w sprawie dowodow, a nie jako wylaczenie tresci art. 75
§ 1 k.p.a. nie miat wigc organ administracyjny przeszkod, aby omawiane okoliczno$ci byty
udowadniane przy pomocy roéwniez innych wskazanych w k.p.a. srodkow dowodowych.
Wszystkie dowody powinny by¢ rozpatrzone przez organ prowadzacy postgpowanie i
poddane gruntownej analizie i ocenie zgodnie z zasada swobodnej, a nie dowolnej oceny
dowodoéw, przy czym organ ma obowiazek w uzasadnieniu swojej decyzji wskazania m.in.,
na ktérych dowodach si¢ oparl i przytaczania przyczyn, dla ktérych innym dowodom
odmowit wiarygodnosci. Sad podkreslit duze znaczenie doktadnego analizowania calej
sprawy w przypadku pozbawienia obywateli praw stusznie nabytych.

Podobny poglad NSA wypowiedzial w sprawie o sygn. akt IT SA 1022/93 (wyrok z
dnia 23 lipca 1993 r.; ONSA 1994 Nr 3, poz. 115), gdzie stwierdzit, ze art. 7, 8 1 9 k.p.a.
obliguje organ administracji do zatatwiania sprawy z uwzglednieniem interesu spotecznego i
stusznego interesu obywatela, a takze do prowadzenia postgpowania w taki sposob, azeby
poglebi¢ zaufanie obywateli do organow Panstwa oraz $wiadomo$¢ i1 kultur¢ prawna
obywateli.

W sprawie o sygn. akt SAGd 1806/92 (wyrok z dnia 2 grudnia 1992 r.) Wojewoda
G. Utrzymal w mocy zaskarzona decyzje¢ kierownika Rejonowego Urzedu Pracy o utracie
przez bezrobotnego zasitku z powodu niestawienia si¢ w wyznaczonym terminie w RUP.
Sprawa jest w istocie podobna do poprzednio omdwionych, jednakze r6zni je fakt, ze strona
byla osoba uposledzona psychicznie i fizycznie (wada stuchu). W skardze do NSA matka
skarzacego, bedaca jego petnomocnikiem, podata, ze organy I i II instancji wydajac decyzje
pozbawiajaca jej syna prawa do zasitku dla bezrobotnych nie uwzglednily jego kalectwa.
Skarzacy jest inwalida III grupy, ukonczyl szkote podstawowa specjalna i1 dlatego wszelkimi
poczynaniami syna kieruje jego matka oraz towarzyszy mu przy zalatwianiu wszelkich spraw
w urzedach. Tym razem z powodu wtasnej choroby nie mogta by¢ z synem w Urzedzie Pracy,
kiedy byt on informowany o wyznaczeniu terminu stawiennictwa. Zdaniem pelnomocnika,
mimo pisemnego potwierdzenia terminu przez skarzacego, nie dotarto to do jego
Swiadomosci.

NSA rozpatrujac skarge, stwierdzil, ze wlasciwe rozumienie obowigzkéw organu
wynikajacych z art. 9 k.p.a. sprowadza si¢ do tego, iz, aby zostal on wypehiony nalezycie i
wyczerpujaco, nie wystarcza samo przekazanie informacji, ale 1 sprawdzenie, czy informacja
ta zostata zrozumiana przez strong i wiasciwie przyjeta do $wiadomosci. W normalnych
warunkach informowanie o terminach przybiera forme zwyktej ustnej informacji potaczonej z
réwnoczesnym jej wywiedzeniem na tablicy informacyjnej. Jednakze stan istniejacy w
sprawie odbiegat od normalnosci, skoro dotyczyt bezrobotnego dotknigtego niedorozwojem
psychicznym i wada stuchu i t w stopniu, jaki uzasadnit zaliczenie go do III grupy
inwalidzkiej. Dlatego tez nalezyte speinienie przez organ administracyjny obowiazku z art. 9
k.p.a. nie zawsze bedzie polegato tylko na udzieleniu stronie wyczerpujacej informacji. W
sytuacji, gdy z zachowania strony, z jej stanu rozwoju psychicznego, czy stanu zdrowia
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wynika, ze informacja do strony nie dotarta, konieczne jest podjecie wszelkich dostgpnych
srodkow, ktore spowoduja przyjecie informacji przez taka osobg. W skrajnych sytuacjach
zachodzi potrzeba przekazania tej informacji dorostej osobie bliskiej. Nie do pomyslenia,
zdaniem sadu, jest wigc zatem, aby w zwyktych, wymagajacych biezacego dziatania organdéw
administracyjnych, sprawach, strony dotknigte anomaliami fizycznymi czy psychicznymi
pozbawione zostaty ochrony, jaka daje im przepis art. 9 k.p.a.

Jednym z celow Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznego panstwa prawnego
jest urzeczywistnianie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej (art., 1 Konstytucji). Wsrod
naczelnych zasad konstytucyjnych, wymagajacych uwzgledniania w toku interpretacji prawa
jest zasada rdwnos$ci obywateli wobec prawa (art. 67 Konstytucji), przez ktora rozumie si¢
powinno$¢ rownego traktowania przez prawo osob znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji.
Poglad taki wypowiedzial sad administracyjny orzekajac w sprawie o sygn. akt. SAWr
877/91 (wyrok z dnia 7 pazdziernika 1991 r.; ONSA 1991 Nr 3-4, poz. 84). Dyrektor
Wojewddzkiego Urzedu Pracy, dzialajac z upowaznienia Wojewody, utrzymat w mocy
decyzje organu I instancji pozbawiajaca zainteresowana prawa do zasitku z tytulu czasowego
pozostawania bez pracy. Wedlug ustalen organdw orzekajacych, zainteresowana pozostawata
w stosunku pracy od dnia 1 sierpnia 1989 r. do dnia 31 marca 1990 r., a od 1 kwietnia 1990
do 28 Ilutego 1991 r. pobierala stypendium sportowe. W okresie zatem 12 miesigcy
poprzedzajacych dzien zarejestrowania (4 marca 1991 r.) nie pozostawata w stosunku pracy
przez okres 10 dnia, ani nie podlegata ubezpieczeniu spotecznemu z tytutu innej dziatalnosci,
jak tego wymagal art. 15 ust. 1 pkt 2 ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu. Okres
pobierania stypendium sportowego nie jest bowiem zdaniem organu okresem pozostawania w
stosunku pracy, mimo iz zgodnie z art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 1984 o kulturze
fizycznej zaliczany jest do kresu zatrudnienia. Decyzj¢ te zaskarzyta zainteresowana do NSA
podnoszac zarzut naruszenia art. 9 1 10 k.p.a., poniewaz nie poinformowano jej o
okolicznosciach majacych wptyw na jej prawa oraz nie zapewniono jej czynnego udziatu w
postgpowaniu. Zakwestionowala ona takze dokonana przez organy orzekajace wyktadnig
przepisow regulujacych przyznanie i korzystanie ze stypendium sportowego.

NSA rozpatrujac skarge przypomnial, Ze instytucja stypendium sportowego zostata
wprowadzona do naszego systemu prawnego cytowana wczesniej ustawa o kulturze fizyczne;.
W art. 21 tej ustawy przewidziano mozliwos¢ przyznawania zawodnikom stypendiow
sportowych przez stowarzyszenia kultury fizycznej. Konsekwencje prawne otrzymania
takiego stypendium sprowadzaja si¢ do tego, ze osobom pobierajacym stypendium okres jego
pobierania zalicza si¢ do okreséw zatrudnienia na warunkach przewidzianych dla
pracownikow. O ile wedlug ustawy o kulturze fizycznej okresy pobierania stypendiéw
zaliczaja si¢ do okreséw zatrudnienia, o tyle rozporzadzenie Ministra Pracy, Plac i Spraw
Socjalnych z dnia 2 wrze$nia 1985 r. w sprawie zasad i trybu zaliczania okresOw pobierania
stypendiow sportowych do okreséw zatrudnienia (Dz.U. Nr 46, poz. 234) kwesti¢ te reguluje
w sposob kazuistyczny i1 zawity. Stosownie do postanowien § 2 ust. 1 tego rozporzadzenia
okres otrzymywania stypendium wlicza si¢ do okresu pracy, od ktorego zalezy wymiar urlopu
wypoczynkowego i traktuje si¢ jako rownorzedny z okresem zatrudnienia w zakresie nabycia
prawa do dodatku stazowego, nagrody jubileuszowej, jednorazowej odprawy pieni¢znej,
odprawy pos$miertnej. Sygnalizowana roznica pomigdzy ustawowa regulacja kwestii
zaliczania okresu pobierania stypendium do okresu zatrudnienia a trescia postanowien § 2
cytowanego rozporzadzenia nasuwa watpliwosci, czy omawiana czg$¢ rozporzadzenia nie
wykracza poza granice udzielonego upowaznienia do okreslenia jedynie ,zasad i trybu
zaliczania okresow pobierania stypendiow sportowych do okresow zatrudnienia”. Taki stan
regulacji w istocie nie pozwala na jednoznaczne okreslenie prawnego statusu zawodnika
pobierajacego stypendium sportowe w §wietle przepisow prawa pracy. Uzyty w art. 15 ust. 1
pkt 2 ustawy o zatrudnieniu warunek ,,pozostawania w stosunku pracy” jest pojeciem z
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dziedziny prawa pracy i zdaniem sadu przepisy te powinny by¢ tlumaczone i stosowane
zgodnie z zasadami i celami Rzeczypospolitej (art. 7 k.p.a.).

Stypendium pelni spoteczne i ekonomiczne funkcje wynagradzania za pracg, bedac
jego zastgpcza postacia. Jesli si¢ uwzgledni taki cel stypendium sportowego oraz ustawowo
odrebne zasady zaliczania okres6w pobierania stypendiow sportowych do okresow
zatrudnienia ,na warunkach przewidzianych dla pracownikow”, wylacznie 0sob
pobierajacych uprzednio stypendia sportowe z kregu uprawnionych do zasitku
przyslugujacego bezrobotnym moze by¢ shlusznie traktowane jako naruszajace zasady
sprawiedliwosci spotecznej 1 réwnos$ci wobec prawa oraz sprzeczne ze spotecznym
przeznaczeniem prawa.

Dlatego sad administracyjny uznat, ze okres pobierania stypendium sportowego przez
osoby, ktore ze wzgledu na uprawianie sportu wyczynowego nie pracuja zawodowo, jest
rownowazny z okresem ,,pozostawania w stosunku pracy” w rozumieniu i na potrzeby
stosowania art. 15 ust. 1 pkt 2 ustawy o zatrudnieniu. W §wietle dotychczasowych rozwazan,
skoro interpretacja przepisu art. 15 ust. 1 pkt 2 cytowanej ustawy przez organ administracji
okazata si¢ bledna, to decyzja obarczona tym bledem zdaniem sadu naruszata prawo
materialne. Poniewaz nie bylo to jedyne powazne uchybienie organdw administracji w tej
sprawie, NSA stwierdzil niewaznoS$ci zaskarzonych decyzji administracyjnych.

Niewtasciwa interpretacja przepisOw dokonywana przez organy administracji
stosujace prawo powoduje nie tylko obraz¢ przepisoOw prawa materialnego, ale réwniez
wywoluje stuszne poczucie krzywdy u strony. Tak bylo tez w sprawie o sygn. akt Il SA
523/93 (wyrok z dnia 7 kwietnia 1993 r.; ONSA 1994 Nr 3, poz. 91). Bezrobotna,
posiadajaca status absolwentki, zostala decyzja kierownika Rejonowego Urzgdu Pracy
pozbawiona zasitku dla bezrobotnych od dnia 30 wrzesnia 1991 r., tj. po uptywie 12 miesigcy
od dnia ukonczenia szkoty. Urodzenie dziecka przez zainteresowana w trakcie pobierania
zasitku dla bezrobotnych byto dla organu administracji faktem bez znaczenia, zwtaszcza w
konteks$cie przedtuzenia okresu pobierania zasitku dla bezrobotnych o czas trwania urlopu
macierzynskiego. Rowniez organ Il instancji nie zmienit decyzji organu I instancji, powotujac
si¢g na art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 13 i art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 16
pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu. Sad administracyjny, przystgpujac do
rozpatrzenia skargi na t¢ decyzjg, stwierdzil, ze organy administracyjne obu instancji istotnie
naruszyly prawa materialnego przez btedna ich wyktadni¢. Zdaniem sadu przepis art. 21 ust. 4
o przedtuzeniu okresu pobierania zasitku z tytutu urodzenia dziecka w czasie pobierania
zasitku nie wylacza bezrobotnych kobiet absolwentek.

Takze w kolejnej sprawie o sygn. akt I SA 1633/93 (wyrok z dnia 19 pazdziernika
1993 r.; ONSA 1995 nr 1, poz. 12) niewlasciwa interpretacja przepisOw przez organy
administracji doprowadzita do uchylenia przez sad decyzji administracyjnej. Skarzaca
pobierata zasitek dla bezrobotnych do dnia 8 maja 1993 r., a nastepnie zasilek przystugujacy
jej z tytulu urodzenia dziecka. Decyzja z dnia 3 czerwca 1993 r. orzeczono utrat¢ prawa do
zasitku dla bezrobotnych od dnia 9 maja 1993 r. W odwotaniu od tej decyzji strona wniosta o
przedtuzenie wyptacania jej zasitku dla bezrobotnych o kolejny okres urlopu macierzynskiego
w zwiazku z faktem urodzenia w dniu 1 lipca drugiego dziecka. Organ odwotawczy
utrzymujac w mocy decyzj¢ stwierdzil, ze skoro skarzaca urodzita drugie dziecko miesiac po
zakonczeniu pobierania przedluzonego juz okresu pobierania zasitku z tytulu urodzenia
pierwszego dziecka, to brak jest podstaw do ponownego jego przedluzenia. W skardze do
NSA skarzaca zarzucita, ze powotana ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu nie okreéla, ile razy
moze by¢ przyznawany zasitek dla bezrobotnych z tytulu urodzenia dziecka. Zdaniem sadu
nie byl uzasadniony poglad, ze przedtuzenie okresu pobierania zasitku z tytutu urodzenia
dziecka o czas, przez ktory przyshugiwaltby jej, zgodnie z odrgbnymi przepisami, zasitek
macierzynski, dotyczy jedynie jednorazowego przedtuzenia tego okresu z powodu tylko
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jednego dziecka. Przepis ten normuje bowiem kazdorazowa sytuacje, kiedy to kobieta w
trakcie pobierania zasitku lub w ciagu miesiaca po jego zakonczeniu urodzi dziecko. Zadne
bowiem racje prawne, a tym bardziej spoleczne, nie wskazuja na to, aby kobieta rodzaca
drugie dziecko byla odmiennie traktowana (gorzej) nie kobieta rodzaca po raz pierwszy.

W orzecznictwie NSA, a szczegélnie w sprawach, w ktorych pojawiaja si¢
watpliwosci zwiazane z interpretacja niejednoznacznych przepisow prawa, aktualna i
stosowna jest zasada, ze wszelkie watpliwos$ci nalezy rozstrzyga¢ na korzy$¢ obywatela, jesli
nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny. Tylko takie bowiem post¢gpowanie
moze poglebia¢ zaufanie obywateli do organdw Panstwa (art. 8 k.p.a. — zob.: sprawa o sygn.
akt IT SA 1032/82, wyrok z dnia 23 wrze$nia 1982 r.; ONSA 1982 Nr 2, poz. 91).

Wojewoda decyzja z dnia 18 grudnia 1992 r. utrzymat w mocy decyzj¢ organu I
instancji o odmowie przyznania zasitku dla bezrobotnych, przyjmujac jako podstawe
rozstrzygnigcia ustalenie, ze strona zostala zarejestrowana jako bezrobotna 19 listopada 1992
r. oraz, ze w okresie 12 miesigcy poprzedzajacych dzien rejestracji nie pozostawata w
stosunku pracy lub w stosunku stuzbowym przez co najmniej 180 dni, a wobec tego nie
spelnia warunku okre§lonego w art. 20 ust. 1 pkt 2 ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu. Nie
moze by¢ rdwniez uznana za absolwenta w rozumieniu tej ustawy, poniewaz od ukonczenia
studiow wyzszych uptynat okres ponad 12 miesigcy, pozniejsze za$ ukonczenie studium
podyplomowego nie daje uprawnien absolwenta.

Sad rozpoznajac skarge w tym przedmiocie (sprawa o sygn. akt IT SA 339/93, wyrok
z dnia 18 marca 1993 r.; ONSA Nr 3, poz. 87) zwrocil uwagg na problem zwiazany z
okresleniem znaczenia ustawowego pojecia ,,absolwent szkoly wyzszej” (art. 2 ust. 1 pkt 12
cytowanej ustawy). Absolwentem szkoly wyzszej w jej rozumieniu jest absolwent studiow
dziennych w okresie 12 miesiecy od dnia ukonczenia studiow. Sformulowanie ,,absolwent
szkoty wyzszej studiow dziennych” nie wylacza samo przez si¢ z zakresu tego pojgcia osob,
ktore sa absolwentami szkoty wyzszej dziennych studidow podyplomowych. Nie ma bowiem
zdaniem sadu dostatecznych odstaw do wyprowadzenia wniosku, iz w omawianym przepisie
chodzi tylko o studia dzienne w szkotach wyzszych w ich podstawowej formie. Wiele racji
przemawia za tym, ze podjecie studiow podyplomowych dziennych bezposrednio po
ukonczeniu podstawowego kierunku studiow w szkole wyzszej stanowi jeden tok studiow
dziennych. Sad stwierdzil, Ze brak jest racjonalnych argumentéw przemawiajacych za tym,
aby osoba, ktora po ukonczeniu zasadniczego kierunku studiow dziennych w szkole wyzszej,
decydujaca si¢ kontynuowac nauk¢ na dziennych studiach podyplomowych, byla traktowana
gorzej. Wskazywaloby to, ze celem ustawy jest zniechecanie do podejmowania tego rodzaju
studiow, czego jednak w Zzadnym razie nie mozna przypisa¢ ustawodawcy. Sad uchylajac
decyzj¢ wskazatl na naruszenie przepisow prawa materialnego (art. 2 ust. 1 pkt 12 ustawy o
zatrudnieniu i bezrobociu) na skutek wadliwej ich wykladni polaczonej z naruszeniem
przepisow art. 7177 § 1 k.p.a.

Stosowanie  niekonstytucyjnych przepisow jest sprzeczne z charakterem
demokratycznego panstwa prawnego. Takie stanowisko zajat sad orzekajac w sprawie o sygn.
akt SAPo 3107/94 (wyrok z dnia 7 lutego 1995 r.). Bezrobotna bgdaca panna w chwili
rejestracji w Rejonowym Urzedzie Pracy, korzystata od dnia 26 czerwca 1993 r. zasitku dla
bezrobotnych. W dniu 6 stycznia 1994 r., bgdac juz osoba zamezna, wystapita do Rejonowego
Urzedu Pracy z wnioskiem o przyznanie jej prawa do zasitku rodzinnego na jej corke,
urodzona 30 grudnia 1993 r. Swiadczenie takie otrzymata. W dniu 12 kwietnia 1994 r.
przedtozyta zaswiadczenie o wysokosci zarobkéw meza zamieszkatego na terenie Niemiec.
Kierownik Rejonowego Urzg¢du Pracy wznawiajac post¢gpowanie w sprawie przyznania
zasitku dla bezrobotnych wyjasnit, iz zgodnie z art. 22 ust. 1 pkt 12 ustawy o zatrudnieniu i
bezrobociu, prawo do zasitku nie przyshuguje bezrobotnemu zamieszkujacemu we wspolnym
gospodarstwie domowym z malzonkiem osiagajacym dochody przekraczajace dwukrotne
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przecigtne wynagrodzenie. Wobec zaistnienia takiej okolicznosci u bezrobotnej, organ orzekt
o utracie prawa do zasitku od dnia 1 wrzesnia 1993 r., zobowiazujac jednocze$nie do zwrotu
nienaleznie pobranego §wiadczenia.

Sad administracyjny rozpatrujac skarge w tym przedmiocie zwrocil uwagg na fakt, ze
decyzja pozbawiajaca skarzaca prawa do zasitku zostata wydana na podstawie art. 22 ust. 1
pkt 12 cytowanej ustawy, ktory zostal orzeczeniem Trybunat Konstytucyjnego uznany za
niekonstytucyjny. W orzeczeniu z dnia 6 kwietnia 1993 r., sygn. akt K. 7/92, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze w §wietle przepisdw ustawy o zatrudnieniu 1 bezrobociu zasitek
przystuguje takiej osobie, ktora bedac zdolna i gotowa do podjgcia pracy w ramach stosunku
pracy doznaje przeszkody w jej $wiadczeniu z uwagi na brak pracy lub propozycji
przekwalifikowania zawodowego, a jednocze$nie pozostawala wczesniej poza wyjatkami
okreslonymi w ustawie, w stosunku pracy (stosunku stuzbowym) przez okreslony czas lub
podlegata ubezpieczeniu. Warunki, ktéore osoba bezrobotna musi speinié, aby otrzymaé
zasilek, maja charakter osobisty, sa wigc zwiazane z osoba bezrobotnego.

Natomiast w przepisie art. 22 ust. 1 pkt 12 ustawy, utrate¢ prawa do zasitku
uzalezniono od dochodéw wspodtmatzonka. Takie uregulowanie prawne spowodowalo, zZe
prawo do zasitku zostalo oderwane od indywidualnej sytuacji bezrobotnego. Narusza to
zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego zasadg réwnosci wobec prawa (art. 67 ust. 2 Konstytucji
RP) i zasadg sprawiedliwosci spolecznej (art. 1 Konstytucji RP). Zgodnie z uchwata
Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 1993 r. w sprawie wyktadni art. 7 ust. 2
ustawy z dnia 19 kwietnia 1985 r. Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 1993, Nr 105, poz. 481)
Seyjm w przypadku uznania orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego za zasadne, powinien
dokona¢ odpowiednich zmian w ustawie objetej orzeczeniem badz uchyli¢ ja w calosci lub w
czeSci nie pdzniej niz w okresie 6 miesigcy od dnia przedstawienia orzeczenia. Zmiana
ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu wprowadzona ustawa z 10 marca 1994 r. (Dz.U. Nr 43,
poz. 165) poprawita nieco sytuacj¢ bezrobotnego pozostajacego we wspolnym gospodarstwie
domowym z malzonkiem osiagajacym dochody przekraczajace dwukrotnie przecigtne
wynagrodzenie, lecz dopiero w ustawie z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu
bezrobociu (Dz.U. 1995, Nr 1, poz.1) ustawodawca okreslajac w art. 27 przyczyny, ktore
powoduja utratg prawa do zasitku dla bezrobotnych pominat okolicznos$ci opisane w
zakwestionowanym przez Trybunal Konstytucyjny przepisie art. 22 ust. 1 pkt 12 ustawy z
dnia 16 pazdziernika 1991 r. Mimo iz w dacie wydania przez organ decyzji pozbawiajacej
bezrobotna prawa do zasitku przepisu tego jeszcze nie uchylono, to jednakze sad kontrolujac
zgodnos$¢ zaskarzonej decyzji z prawem wydanej po orzeczeniu Trybunatu uznat, ze
stosowanie niekonstytucyjnego przepisu jest sprzeczne z charakterem demokratycznego
panstwa prawnego.

Organy orzekajace w przedmiocie zasitku dla bezrobotnych niejednokrotnie wydawaty
decyzje na podstawie przepisow, ktére juz nie obowiazywaty badz jeszcze nie obowiazywaty
w chwili przyznania takiego $wiadczenia. W sprawie o sygn. akt II SA 360/93 (wyrok z dnia
7 kwietnia 1993 r.) Wojewoda utrzymal w mocy decyzje organu I instancji, wydana na
podstawie art. 20 1 47 ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu,
odmawiajaca skarzacemu prawa do zasitku. Skarzacy w okresie poprzedzajacym rejestracje
byt zatrudniony za granica na podstawie indywidualnej umowy zawartej z pracodawca
zagranicznym (od 27 sierpnia 1990 r. do 31 sierpnia 1992 r.). Za okres tego zatrudnienia nie
dokonywal on wptat miesigcznych na Fundusz Pracy we wlasciwym ze wzgledu na miejsce
zamieszkania urz¢dzie wojewodzkim.

NSA rozpatrujac skarge w tej sprawie stwierdzil, ze stosownie do art. 20 ust. 1 pkt 2
cytowanej ustawy jednym z warunkOw przyznania bezrobotnemu prawa do zasitku jest
wymog pozostawania w okresie 12 miesigcy poprzedzajacych dzien zarejestrowana w
stosunku pracy albo w stosunku stuzbowym co najmniej przez 180 dni. Jesli chodzi o
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obywateli polskich zatrudnionych za granica na podstawie uméw zawartych przez nich z
pracodawca zagranicznym, to w mys$l art. 46 ust. 1 1 47 cytowanej ustawy obowiazujacej od 1
grudnia 1991 r. okres ten jest traktowany jako okres zatrudnienia w Polsce w rozumieniu
przepisOw o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw 1 ich rodzin, o ubezpieczeniu
spotecznym i rodzinnym oraz $wiadczeniach pienig¢znych z tytutu wypadkéow przy pracy i
choréb zawodowych, pod warunkiem dokonywania wplat miesigcznych na Fundusz Pracy,
chyba ze umowy migdzynarodowe stanowia inacze;j.

Wedlug przepisoéw art. 28 ust. 3 w zwiazku z art. 28 ust. 2 1 art. 30 poprzedniej ustawy
z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu, uprawnienie do zasitku tej grupy osob taczone bylo
z uiszczaniem skladek na ubezpieczenie spoteczne pracownikdéw, a nie z dokonywaniem
wptat na Fundusz Pracy, gdyz wptat tych dotyczyt art. 31 nie powotany w art. 28 ust. 3. W
nowej ustawie z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu przepis art. 48 w
jego pierwotnym brzmieniu stanowit tylko, ze podstawe obliczania zasitkow dla tych osob
stanowi kwota deklarowana jako podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoleczne.
Dlatego z dniem wejScia w zycie powotanych wczesniej przepisow ustawy z dnia 16
pazdziernika 1991 r. powstalo kontrowersyjne zagadnienie, czy z tym dniem jednym z
warunkow prawa do zasitku dla tej grupy osob, o ktorych mowa w art. 42 pkt 3 i art. 46 1 47
tej ustawy, jest uiszczanie nie tylko skladek na ubezpieczenie spoteczne, lecz takze
dokonywanie wptat na Fundusz Pracy. Jednakze wymog wplat, zdaniem sadu, byl zawarty
wyraznie tylko w odniesieniu do uprawnien pracowniczych. Wedlug przepisow ustawy
poprzednio obowiazujacej z 29 grudnia 1989 r., ktéra w rozdziale 7 wprowadzita instytucje
Funduszu Pracy 1 obowiazek sktadki na ten cel, nie taczono wyraznie prawa do zasitku dla
bezrobotnych dla tej kategorii 0os6b z dokonywaniem wplat na Fundusz Pracy. Laczono je
natomiast z uprawnieniami pracowniczymi. Przepisy te nie traktowaly zatem prawa do
zasitku dla bezrobotnych jako objetego zakresem uprawnien pracowniczych. Sytuacja nie
zmienita si¢ réwniez z dniem wejScia w zycie ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r., gdyz
pierwotne brzmienie cyt. Art. 48 nie dawato ku temu zadnej podstawy.

Sad rozpoznajac sprawe uznal wigc, ze nie ma podstaw do przyjecia, iz prawo do
zasitku dla bezrobotnych jest objgte zakresem uprawniefn pracowniczych, o ktéorych mowa w
art. 47 cyt. Ustawy z 16 pazdziernika 1991 r. Skiad sadzacy w sprawie podzielit zreszta
poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w uchwale z dnia 13 grudnia 1992 r. (III AZP 24/92), ze
prawo do zasitku dla bezrobotnych nie ma charakteru uprawnien pracowniczych. Dlatego tez
przepisy art. 47 i art. 48 w jego pierwotnym brzmieniu nie dawaly podstaw do
uwarunkowania przyznania prawa do zasitku osobom, o ktérych mowa w art. 42 pkt 3 tej
ustawy, od dokonywania miesigcznych wptat na Fundusz Pracy. Sytuacja ta ulegta zmianie
dopiero z dniem 4 listopada 1992 r. poprzez wprowadzenie zmiany do ustawy o zatrudnieniu i
bezrobociu z dnia 3 pazdziernika 1992 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 394), ktéra nadata przepisowi art.
48 catkowicie nowe brzmienie, stanowiace, ze zasitki 1 zasitki szkoleniowe, o ktorych mowa
w art. 42 pkt 1 i 3, przystuguja pod warunkiem optacenia przez pracownika za okres
zatrudnienia za granica sktadki na Fundusz Pracy.

Zgodnie z jednym z podstawowych elementow zasady demokratycznego panstwa
prawnego ustanowionej w art. 1 Konstytucji RP, mianowicie, ze prawo nie moze dziata¢
wstecz, cytowany przepis art. 48 ustawy w brzmieniu nadanym nowelizacja z 3 pazdziernika
1992 r. moze mie¢ zastosowanie do okresOw pracy za granica., przypadajacych od 4 listopada
1992 r. Dlatego tez nie mogt on dotyczy¢ okresOw zatrudnienia za granica skarzacego i wobec
powyzszych ustalen sad uwzglednial skarge uchylajac zaskarzona decyzjeg.
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VII. POWSZECHNA SLUZBA WOJSKOWA
A PRAWA I WOLNOSCI JEDNOSTKI

Stuzba zastgpcza zostata wprowadzona do ustawy o powszechnym obowiazku obrony
noweli z 13 lipca 1988 r. (Dz.U. Nr 24, poz. 171) jako wyraz poszanowania praw cztowieka —
w zakresie dotyczacym wolnosci przekonan — zagwarantowanych w dokumentach
mig¢dzynarodowych. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych,
uchwalony przez Zgromadzenie Ogdélne ONZ 16 grudnia 1996 r., zostal przez Polske
ratyfikowany 3 marca 1977 r. 1 ogloszony jako zatacznik do Dziennika Ustaw Nr 38, poz.
167. podpisanie i ratyfikowanie przez Polsk¢ tych dokumentéw powoduje z orzecznictwem
Sadu Najwyzszego (np. OSN 1992, z.10, poz. 179), a takze sadu administracyjnego (por.:
sygn. akt SAWr 678/92, wyrok z dnia 5 sierpnia 1992 r.; ONSA 1994 Nr 1, poz. 13), maja
one prymat nad prawem wewngtrznym. Zaznaczy¢ zreszta nalezy, ze akty migdzynarodowe
nie naktadaja na panstwa obowiazku zapewnienia obywatelom stuzby zastgpcze;.

Wspomniana nowelizacja nie jest tworem doskonatym. Obywatel bowiem musi nie
tylko przekona¢ komisje wojskowa o swoich zapatrywaniach, ale takze o tym, jak dalece te
zapatrywania sa zakorzenione w jego $wiatopogladzie. Jest to niezwykle trudne, zwlaszcza ze
dotyczy to ludzi mtodych.

Omawiajac problemy zwiazane z dzialalnosci decyzyjna organéw wojskowych w
kwestiach dotyczacych zastepczej stuzby wojskowej, uwypukli¢ nalezy szczegolna role sadu
administracyjnego, ktérego zadaniem jest kontrolowanie decyzji tych organdw w kwestiach
niejednokrotnie bardzo osobistych, dotykajacych niemal gigbi ludzkie; duszy, zwykle
niesprawdzalnych. Zadaniem sadu jest wigc eliminowanie takich decyzji, ktore maja
charakter arbitralny lub przekraczaja granice uznania administracyjnego.

W sprawie o sygn. akt SAWr 996.92 (wyrok z dnia 17 listopada 1992 r.; PiZ 1994
Nr 3, str. 15) poborowy Wojciech K. wystapit do Rejonowej Komisji Poborowej; w B. z
podaniem o skierowanie go do stuzby zastepczej na podstawie art. 189 i 190 ustawy z dnia 21
listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony RP (Dz.U. 1992, Nr 4, poz. 16).
Whniosek ten uzasadnita wyznawanymi zasadami moralnymi oraz wlasnym rozumieniem
religii katolickiej, zgodnym z zalozeniami II Soboru Watykanskiego, a mianowicie pkt 79 1 80
Konstytucji duszpasterskiej o Kosciele w Swiecie wspotczesnym Gaudium et spes.
Mozliwo$¢ sprzeciwu wobec stuzby zasadniczej wywodzit takze z art. 18 Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych oraz art. 82 Konstytucji. Rejonowa Komisja Poborowa
odmoéwila uwzglednienia powyzszego wniosku podkreslajac, ze ,religia katolicka nie
zabrania odbywania zasadniczej stuzby wojskowej, a wrecz odwrotnie — nawotuje do
patriotycznych uczu¢ wobec ojczyzny”. Stanowisko takie podzielita takze Wojewodzka
Komisja Poborowa. Przewodniczacy Wojewodzkiej Komisji Poborowej odpowiadajac na
skarge podkreslit, ze art. 189 cytowanej ustawy, dopuszczajac mozliwos¢ wystapienia o
skierowanie do stuzby zastgpczej, pozostawia to rozstrzygnigcie uznaniu komisji poborowych
i dlatego decyzja pozytywna lub negatywna jest zawsze zgodna z prawem.

Sad administracyjny rozpatrujac skarge zwrocit uwage na podstawowy fakt, ze
przepisy art. 189-199 cytowanej wczesniej ustawy nie ustanawiaja wprawdzie obywatelskiego
prawa do uchylania si¢ od stuzby wojskowej przez wybdr stuzby zastgpczej , ale daja prawna
mozliwo$¢ ubiegania si¢ o skierowanie do takiej stuzby w przypadkach okreslonych ustawa.
Stosownie do ich brzmienia, poborowi przeznaczeni do odbycia zasadniczej stuzby
wojskowej nie korzystajacy z jej odroczenia moga ze wzgledu na przekonania religijne lub
wyznawane zasady moralne wystgpowaé z pisemnym wnioskiem o skierowanie do stuzby
zastgpczej. We wniosku tym poborowy musi wykazaé istnienie zwiazku pomigdzy swoimi
zasadami moralnymi czy przekonaniami religijnymi a niemozno$cia odbywania stuzby
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wojskowej (por.: wyrok z dnia 11 lutego 1991 r., sygn. akt I SAWr 14/91; PiZ Nr 42, str.
15). Ograniczenie obowiazku obrony ojczyzny przez wybor ,zastgpczej” formy jego
spetnienia bedzie dopuszczalne i uzasadnione jedynie wowczas, gdy powstaje rzeczywisty
konflikt pomigdzy obywatelska powinnoscia obrony kraju a obywatelskim prawem do
wolnos$ci sumienia, wyznania i przekonan, a wigc gdy odbywanie stuzby wojskowej pozostaje
W oczywiste] sprzecznos$ci z wyznawanymi przekonaniami religijnymi lub zasadami
moralnymi, nie za§ wtedy, gdy wprowadza poborowego w stan dyskomfortu psychicznego.
Dlatego powolywanie przestanki ,,przekonan religijnych” bedzie skuteczne tylko w wypadku
wykazania przez zainteresowanego trwatej przynaleznosci do takiego wyznania, ktérego
reguty nie pozwalaja — bez istotnego konfliktu sumienia — na odbywanie stuzby wojskowe;.
odwotywanie si¢ wigc tylko do praktykujacego katolicyzmu jako przyczyny niemoznosci
odbywania sluzby wojskowej nie odpowiada wymogom uzasadnionego wniosku o
skierowanie do shuzby zastepczej. Przesadza o tym brak doktrynalnych przeszkéd w naukach
Kosciota rzymskokatolickiego, jak tez cata praktyka udzialu tego Kos$ciota w procesie
wychowania i zyciu duchowym zotierzy Wojska Polskiego (por.: sprawa o sygn. akt SAWr
1047/91, wyrok z dnia 10 grudnia 1991 r.; ONSA 1991 Nr 3-4, poz. 95). Jednakze nie
znaczy to wcale, zdaniem sadu, ze aprobowac nalezy kazda podjgta w tej sprawie decyzje
organow wojskowych. Niedopuszczalna jest teza komisji wojskowej o legalnosci kazdej jej
decyzji, bez wzgledu na tres¢ i okolicznosci sprawy. To, Ze na wnioskodawcy spoczywa
cigzar dowodu wykazania prawdziwosci przestanek skierowania do stuzby zastepczej , nie
wylacza ogblnej zasady z urz¢du i1 nie zwalnia organéw administracji wojskowej z obowiazku
doktadnego 1 wyczerpujacego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, a w szczegoOlnosci
zbadania, czy przekonania religijne lub wyznawane zasady moralne poborowego sa
rzeczywiste 1 czy moga one rodzi¢ konflikt sumienia wobec stuzby wojskowej. zdaniem sadu
wlasnie w tego typu decyzjach istotne jest uzasadnienie decyzji zgodnie z art. 107 § 3 k.p.a.
Niejednokrotnie podkreslano znaczenie uzasadnienia jako materialnej gwarancji procesowej
stuzacej stronie, ktora znajac motywy i przestanki decyzji moze bardziej skutecznie broni¢
swoich interesOw w postgpowaniu instancyjnym i1 sagdowym. Uzasadnienie jest niezbednym
warunkiem skutecznosci kontroli dokonywanej w tych postgpowaniach. Niepetne
uzasadnienie, czy wrgcz brak uzasadnienia utrudnia sadowa kontrole legalnosci decyzji.
Szczegolnie jest to istotne w zestawieniu z niedoskonala ustawa o powszechnym obowiazku
obrony RP oraz materia, jaka dotyczy przekonan osobistych. Biorac to wszystko pod uwage
NSA uchylil decyzjg, uznajac, ze uzasadnienie jej jest nie tylko lakoniczne, ale wrgcz
niezrozumiate. Na marginesie rozwazan w niniejszej sprawie NSA wyjasnit kwestie zwiazane
z poruszang przez skarzacego proba poszukiwania konstytucyjnych i mig¢dzynarodowo-
prawnych gwarancji prawa do stuzby zastepczej. Miedzynarodowe pakty i konwencje
dotyczace praw cztowieka nie przewiduja wprost prawa do odmowy stuzby wojskowej ze
wzgledu na przekonania®. Podobnie przepisy Konstytucji nie gwarantuja takie prawa, a art. 82
zapewniajacy obywatelom wolno$¢ sumienia i wyznania nie moze by¢ rozumiany jako
uchylajacy obowiazki konstytucyjne, przewidziane innymi jej postanowieniami (art. 92).

Wprowadzenie instytucji mozliwosci odbycia stuzby zastgpczej w ramach
powszechnego obowiazku obrony naktada na komisje powinno$¢ dokonywania wyboru
migdzy obywatelska powinno$cia obrony ojczyzny a powinno$ciag szanowania przekonan
religijnych 1 moralnych obywatela.

W sprawie o sygn. akt SAKr 2221/92 (wyrok z dnia 15 stycznia 1993 r.) Pawel K.
wystapil o skierowanie do zastgpczej stuzby, motywujac swdj wniosek razaca, jego zdaniem,
niezgodnoscia obowiazkéw stawianych Zolnierzom z wyznawanymi przez niego zasadami
moralnymi. Zarowno organ I i II instancji, wydajac dla oborowego negatywna decyzje,

? Patrz: L. Kanski, Z. Kedzia, Prawo poborowych do stuzby zastepczej [w:] ,Panstwo i prawo” 1988/7 s. 39-53.
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zarzucil mu, ze nie potrafi on wykaza¢ w sposob przekonujacy, ze powotana zasade
nieakceptowania przemocy traktuje rzeczywiscie jako bezwzgledny nakaz moralny,
ksztattujacy jego swiatopoglad i postawe zyciowa. Poborowy w skardze do NSA dodat, ze w
czasie posiedzenia Komisji Poborowej odczytano mu tylko jego podanie, natomiast nie
rozmawiano z nim na temat jego pogladéw, a nawet nie pozwolono mu doj$¢ do glosu. NSA
rozpoznajac t¢ sprawe, przyznal, ze przepis art. 189 cytowanej daje szerokie mozliwosci
interpretacyjne wprowadzajac mozliwos¢ stosowania uznania administracyjnego. Potwierdzit,
ze zbyt liberalna interpretacja omawianego przepisu mogtaby doprowadzi¢ do uchylania si¢
od obowiazku shuzby wojskowej bez wystarczajacych ku temu podstaw, i dlatego tez
ograniczenie obowiazku prawnego zasadniczej stuzby wojskowej przez wybodr zastgpczej
stuzby jego formy jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy powstaje rzeczywisty konflikt
pomigdzy obywatelska powinno$cia obrony panstwa a obywatelskim prawem do wolnos$ci
sumienia, wyznania i przekonan. Sad administracyjny zwrocit uwage na fakt, ze w sytuacji
zderzenia dwoch zespotow wartosci o podstawowym konstytucyjnym znaczeniu nalezy
zadba¢ o zachowanie wszelkich regut postgpowania administracyjnego. Organy wojskowe
jednak, jakby o tym zapominajac, dzialaja czgsto schematycznie, rutynowo, naruszajac w ten
sposob przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego. W sprawie tej Komisja Poborowa
nie zrealizowata wymogow zawartych w art. 7 k.p.a., nie podjela wszelkich niezbednych
krokow do ustalenia doktadnego stanu faktycznego. Takze wyjasnienia skarzacego zlozone
podczas rozprawy sadowej wskazuja, ze nie wystuchano jego argumentacji. Ponadto decyzje
zawieraly uzasadnienia lakoniczne i szablonowe i dlatego tez uchylajac je sad wskazat na
naruszenie zaroOwno przepisOw prawa materialnego, jak 1 procesowego.

Czgstym blgdem organdéw wojskowych, popetnianym w trakcie podejmowania decyzji
odnosnie rozpatrywania wnioskow o skierowanie do stluzby zastepczej, jest lekcewazenie
obowiazku wynikajacego z art. 9 k.p.a., polegajacego na szerokim informowaniu stron o
przystugujacych im uprawnieniach. NSA rozpatrujac sprawy w tym przedmiocie wielokrotnie
wskazywal na znaczenie tej zasady w demokratycznym panstwie prawnym.

W sprawie o sygn. akt SAKa 766 (wyrok z dnia 15 pazdziernika 1992 r.; OSP 1994
Nr 5, poz. 100) Zbigniew H. pismem z dnia 27 stycznia 1992 r. zwrécit si¢ do Wojskowej
Komendy Uzupelnien o przyznanie zastgpczej stuzby wojskowej ze wzgledu na wyznawane
zasady moralne. Decyzja z dnia 4 marca 1992 r. orzeczono o niekierowaniu jego prosby do
rozpatrzenia przez Rejonowa Komisje Poborowa ze wzgledu na uchybienie terminu z art. 190
ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony RP. Decyzja
Zastepcy Szefa Wojewddzkiego Sztabu Wojskowego w K. utrzymano decyzje w mocy,
powtarzajac jako argument spdznienie zgloszenia wniosku o stuzbg zastgpcza. Poborowy w
skardze do sadu administracyjnego zarzucil, ze nie zostat pouczony o tres§ci wspomnianego
art. 190 ust. 1 oraz ze pracownik WKU wprowadzit go w btad, twierdzac, iz tylko swiadkowie
Jehowy moga ubiega¢ si¢ o skierowanie do takiej stuzby. NSA rozpatrujac skarge uznal, ze
decyzja Komendanta WKU o niekierowaniu prosby skarzacego do rozpatrzenia przez
Rejonowa Komisje Poborowa pozbawiona byta podstawy prawnej, jak rowniez wydana
zostala przez organ do tego niewlasciwy. Nalezalo wigc stwierdzi¢ jej niewazno$¢ na
podstawie art. 156 § 1 pkt 112 k.p.a. w zwiazku z art. 207 § 11 § 3 k.p.a. Sad dodat rowniez,
ze Zastgpca Szefa Wojewddzkiego Sztabu Wojskowego nie mogl orzeka¢ w sprawie
nalezacej do zakresu dziatania Wojewodzkiej Komisji Poborowej, nie bgdac kompetentnym
organem wyzszego stopnia. Powinien natomiast uchyli¢ t¢ decyzj¢, umorzy¢ postgpowanie |
instancji 1 przekaza¢ spraw¢ Rejonowej Komisji Poborowej (art. 138 § 1 pkt 2 1 art. 65 § 1
k.p.a.). Dlatego tez zaszta koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznos$ci takze i tej decyzji — art. 156
§ 1 pkt 1 w zwiazku z art. 207 § 3 k.p.a. NSA przypomniat w uzasadnieniu, ze k.p.a. naktada
na organy administracji panstwowej obowiazek nalezytego i wyczerpujacego informowania
stron o okolicznos$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustaleniu ich
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praw i obowiazkow bedacych przedmiotem postgpowania administracyjnego. Organy maja
czuwa¢ nad tym, aby strony nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu
nieznajomo$¢ prawa szkodzi (ignorantia iuris nocet). Organ administracji prowadzacy
postgpowanie nie moze bowiem wykorzystywa¢ nieznajomosci prawa przez laikow dla
ochrony interesu panstwa, wyczekiwac¢ na popetnienie prze strong btgdu w ocenie wptywu
pewnych okoliczno$ci na rozstrzygnigcie sprawy i wykorzystywac ten blad dla uzasadnienia
negatywnej dla strony decyzji’. Obowiazek informowania stron i wyjasniania im przez organ
prowadzacy postgpowanie caloksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych toczacej si¢
sprawy powinien by¢ rozumiany tak szeroko, jak to jest tylko mozliwe. Udowodnione
naruszenie tego obowiazku jest wystarczajaca podstawa do uchylenia decyzji, szczeg6lnie
wtedy, gdy urzednik stwierdza lub powinien stwierdzi€, ze strona zamierza podja¢ dzialanie
wiazace si¢ dla niej z niekorzystnymi skutkami lub nawet z ryzykiem wystapienia podobnych
skutkow. W takim wypadku urzednik ma wyrazny obowiazek w mozliwie jasny sposob
wyjasni¢ catos¢ okolicznosci sprawy stronie i rOwniez wyraznie wskazaé na ryzyko wiazace
si¢ z zaplanowanymi dzialaniami. Jest to jedyny odpowiadajacy zasadzie art. 1 Konstytucji
sposob rozumienia art. 9 k.p.a. wojskowy komendant uzupetnien, jako organ przyjmujacy
takie wnioski, nie jest zwolniony od stosowania art. 9 k.p.a.

NSA podkreslit, ze powszechne stosowanie w sprawach wojskowych
podporzadkowanych kodeksowo postgpowania administracyjnego zasady informowania stron
o przystugujacych im uprawnieniach stanowi nie tylko wypetienie nakazu art. 9 k.p.a., ale
jest zarazem gwarancja rownego traktowania wszystkich poborowych, a tym samym
urzeczywistnia zasad¢ réwnych praw i jednakowej ochrony prawnej (art. 67 ust. 2
Konstytucji RP 1 art. 26 Mi¢edzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych —
zalacznik do numeru 38 poz. 167 Dz.U. z 1977 r.).

Wilasciwe zastosowanie art. 9 k.p.a. wymaga nalezytego 1 wyczerpujacego wykonania
tego nakazu ustawowego. Skoro wniosek o skierowanie do stuzby zastepczej poborowy moze
zlozy¢ ,.w dniu stawienia sie przed rejonowq komisjq poborowq, albo najpozniej w dniu
doreczenia mu karty powotania”, to nalezy go poinformowac o tresci art. 190 ust. 1 ustawy
oraz o prawach 1 obowiazkach zwiazanych ze stluzba zast¢pcza juz na posiedzeniu Rejonowe;j
Komisji Poborowej, a najpdzniej w dniu wrgczenia karty powotania, utrwalajac t¢ czynnos$¢ w
katach w formie adnotacji (art. 72 k.p.a.). Umozliwi to poborowemu nadanie wniosku przed
uplywem tego dnia w urzedzie pocztowo-telekomunikacyjnym (art. 57 § 5 k.p.a.). W razie
uchybienia koncowemu terminowo z art. 190 ust. 1 ustawy, spowodowanego niedopetnieniem
obowiazku z art. 9 k.p.a., mozna na wniosek poborowego przywroci¢ mu termin na zasadach
okreslonych w art. 58 k.p.a., o czym nalezy go poinformowac, jesli wytoni si¢ taka potrzeba.

Kolejnym przyktadem w tej grupie zagadnien jest orzeczenie o sygn. akt SAKa
702/94 (wyrok z dnia 6 maja 1994 r.). Skarzacy, z wyksztatcenia dekarz, ojciec szeSciorga
dzieci, zostal powotany na ¢wiczenia wojskowe. Wnoszac odwotanie do tej decyzji, podnidst
nie tylko fakt posiadania licznej rodziny, ale rowniez prowadzenia jednoosobowe]
dziatalno$ci gospodarczej. Odbywanie wigc przez niego ¢wiczen wojskowych pozbawitoby
jego rodzing Srodkéw do zycia na kilka miesigcy. Organy wojskowe nie uwzgledniajac
odwotania wyjasnity, ze za kazdy dzien pobytu na ¢wiczeniach wojskowych rezerwista
otrzymuje ok. 85 tys. zt. W skardze na ostateczna decyzj¢ Szefa Wojewddzkiego Sztabu
Wojskowego skarzacy podnidst, ze okres powotania go na ¢wiczenia wojskowe przypada
szczyt pracy, 1 ze gotow jest odby¢ ¢wiczenia zima, tj. w tzw. okresie martwym. NSA
przystepujac do rozpoznania sprawy stwierdzil, Zze zaskarzona decyzja nie zawiera
kompleksowej analizy sytuacji rodzinnej i materialnej skarzacego. Organy nie odniosty si¢

? 7. Janowicz, op. cit., s. 63 1 64 oraz ONSA 1990 Nr 2-3, poz. 30.
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takze do faktu posiadania przez skarzacego szesciorga dzieci i wynikajacego z tego dla niego
obowiazku alimentacyjnego (jedyny zywiciel) — art. 128 kodeksu rodzinnego i opiekunczego.
Sad administracyjny zwrocit tez uwage, ze art. 101 ustawy o powszechnym obowiazku
obrony RP powinien by¢ postrzegany przez pryzmat art. 79 ust. 1 przepisow
konstytucyjnych, ktory nakazuje otoczenie szczegdlng troska rodzin o licznym potomstwie.
W polu widzenia trzeba tez mie¢ Konwencje¢ o Prawach Dziecka (Dz.U. 1991, Nr 120, poz.
526), ktéra stanowi takze element polskiego porzadku prawnego. Konwencja ta naklada na
panstwa bedace jej sygnatariuszami obowiazek najlepszego zabezpieczenia intereséw
kazdego dziecka — jako sprawy nadrzednej (por. takze wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 1992 r.
o sygn. akt SAKa 678/92; ONSA 1994 Nr 1, poz.13).

Obowiazkiem organu byto wigc, zdaniem sadu, ustalenie, jak przedstawia si¢ portfel
zamoOwien skarzacego na prace dekarskie w maju 1994 r. i na dalsze miesiace az do zimy,
jakie skutki finansowe wiazalyby si¢ z przerwaniem dziatalno$ci gospodarczej skarzacego w
razie koniecznosci odbycia ¢wiczen wojskowych. Ustalenia wymagalo tez, czy skarzacy
dysponuje tak pokazna rezerwa pienigzna, ktoéra zapewnitaby jego rodzinie pokrycie potrzeb
w zakresie wyzywienia 1 powetowalaby ewentualne straty na skutek odstapienia od
wykonywania przyjetych zlecen na roboty dekarskie. Zaskarzona decyzja nie pozwala
odeprze¢ zarzutu skarzacego, ze powotanie go na ¢wiczenia wojskowe pozbawitoby jego
wielodzietna rodzing srodkéw do zycia na okres kilku miesigcy. Zapewniona na kazdy dzien
¢wiczen kwota pienigdzy (85 tys. zt) nie bylaby oczywiscie wystarczajaca dla tak licznej
rodziny. Poniewaz decyzja nie daje odpowiedzi na powyzsze pytania, zostala przez NSA
uchylona.

Na marginesie sad zauwazyt, ze administracja wojskowa wydajac powyzsze decyzje
data przykilad biurokratycznego legalizmu postgpowania, akcentujac w ten sposob
formalistyczny punkt widzenia.

W orzeczeniu NSA wyraznie akcentowana jest teza, ze to, co zostalo napisane w
Konstytucji, nie moze by¢ traktowane jako co$ dalekiego, nierzeczywistego i banalnego, ale
jako co$, co wywiera, a wilasciwie wywiera¢ powinno bezposredni wplyw na codzienne
myslenie administracji dziatajacej wobec obywatela.
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VIII. RZETELNA I SPRAWIEDLIWA PROCEDURA
W SPRAWACH KOMBATANCKICH

Duzo emocji na tle obowiazujacej ustawy kombatanckiej budzi pozbawienie
uprawnien kombatanckich, nabytych na podstawie ustaw obowiazujacych wczesniej. Przepis
art. 25 ust. 2 pkt 1 lit. a w zwiazku z art. 21 ust. 2pkt 4 lit. a ustawy o kombatantach w sposob
rygorystyczny nakazuje pozbawienie uprawnien kombatanckich osob, ktore byty zatrudnione
w aparacie bezpieczenstwa publicznego lub informacji wojskowe;.

Sprawa o sygn. akt V SA 1290/93 (wyrok z dnia 22 maja 1995 r.) wskazuje, Ze
nawet tak kategorycznie sformutowane normy musza niekiedy ustapi¢ zasadom wyrazonym
w Konstytucji.

Urzad do Spraw Kombatantow, pozbawiajac uprawnien kombatanckich Zygmunta R.,
podniost, Ze ten po ukonczeniu Politechniki Warszawskiej pracowat w okresie od 1951 r. do
1956 r. w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Skoro wigc byl zatrudniony w organach
aparatu bezpieczenstwa publicznego, nie moze stosownie do powotanych wyzej przepisow
zachowa¢ przyznanych mu uprzednio uprawnien kombatanckich. Przystepujac do
rozstrzygnigcia tej sprawy sad zwrocit uwage na podniesiony przez skarzacego fakt, ze pracy
tej nie podjat dobrowolnie, lecz zostat do niej skierowany na podstawie nakazu pracy
wydanego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 7 marca 1950 r. o planowym zatrudnieniu
absolwentow S$rednich szkot zawodowych oraz szkot wyzszych (Dz.U. Nr 10, poz. 6).
Okoliczno$¢ ta spowodowata konieczno$¢ rozwazenia, zdaniem sadu, czy w tego rodzaju
sytuacji zastosowanie wobec niego restrykcji wynikajacych z przepiséw powotanych w
podstawie prawnej rozstrzygnigcia, jest do pogodzenia z obowiazujacymi w demokratycznym
panstwie prawnym zasadami (art. 1 Konstytucji). Sad podkreslit, ze stosownie do art. 16
ustawy o planowym zatrudnieniu absolwentow S$rednich szkot zawodowych oraz szkot
wyzszych odmowa podjecia nakazanej pracy lub jej samowolne opuszczenie podlegato karze
aresztu do 3 miesigcy i1 karze grzywny do 100000 zt albo jednej z tych kar. Wobec tak
sformutowane;j tresci przepisu osoba kierowana do pracy byla przymuszana do jej podjecia i
wykonywania. Wprawdzie art. 25 ust. 2pkt 1 w zwiazku z art. 21 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy
kombatanckiej za jedyna 1 wystarczajaca przestank¢ utraty uprawnien uznaje sam fakt
zatrudnienia w aparacie bezpieczenstwa publicznego, to wyktadnia tego przepisu nie moze
nie uwzglednia¢ dyrektyw wynikajacych z art. 1 Konstytucji.

W demokratycznym panstwie prawnym nie jest do przyjecia jednakowe traktowanie
osoby, ktéra dobrowolnie i §wiadomie podjeta pracg w aparacie represji i osoby, ktora do
podjecia jej zostata zmuszona. Dzialanie w warunkach [przymusu psychicznego nie moze
uzasadnia¢ przekreslenia niewatpliwych zastug czy poniesionych cierpien, o ktérych mowa w
preambule do cytowanej wyzej ustawy o kombatantach. Z zebranych w sprawie materiatu
dowodowego wynika, ze skarzacy brat udziat w Powstaniu Warszawskim, a po jego upadku
uwigziony zostal w obozie koncentracyjnym 1 z tego tytulu otrzymal uprawnienia
kombatanckie. Pozbawienie go tych uprawnien z przyczyn przez niego niezawinionych,
mimo ze zgodnie z doslownym brzmieniem przepisu, byloby nie do przyjecia w Swietle
wczesniej omowionych zasad. NSA powotlal poglady Sady Najwyzszego, wyrazone w
sprawie (sygn. akt III ARN 33/93), ze w razie watpliwosci co do rozumienia konkretnego
przepisu prawa wlasciwe jest stosowanie takiej wykladni, jaka najbardziej odpowiada
zasadom wymienionym w Konstytucji. Z takich przyczyn zaskarzona decyzja nie mogta si¢
ostac 1 dlatego zostata przez sad uchylona.

Pozbawienie uprawnien kombatanckich os6b wymienionych w art. 25 ust. 2 pkt 112
ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami
represji wojennych 1 okresu powojennego (Dz.U. nr 17, poz. 75) nastgpuje w ramach
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postgpowania administracyjnego. Wprawdzie ustawa zawiera delegacje do unormowania
zasad 1 trybu postgpowania weryfikacyjnego, a w jej wykonaniu Prezes Rady Ministréw
wydal rozporzadzenie z dnia 12 lutego 1992 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu
postgpowania dotyczacych uprawnien kombatanckich oraz zasad przeprowadzania
weryfikacji tych uprawnien (Dz.U. Nr 16, poz. 63), jednak to rozporzadzenie zawiera tylko
pojedyncze przepisy o charakterze procesowym, ktére znajduja zastosowanie w tych
sprawach jako postanowienia dodatkowe w stosunku do uregulowania postgpowania
administracyjnego w k.p.a. Niektore z przepisow wykonawczych maja zreszta tylko charakter
informacyjny, a nie normatywny, a w szczego6lnosci przepis § 7 odsytajacy w kwestiach nie
uregulowanych w rozporzadzeniu do przepisow k.p.a. nie ma treSci normatywnej, albowiem
rozporzadzenie nie moze wplywa¢ na zakres stosowania procedury administracyjnej
okreslonej przepisami k.p.a. Zasada prymatu ustawy w systemie zrodet prawa stanowi jedna z
podstaw demokratycznego panstwa prawnego, jakim jest Rzeczypospolita Polska (sygn. akt
SAL 206/93, wyrok z dnia 23 lutego 1994 r.). Prawo Do rzetelnej i sprawiedliwej procedury
ze wzgledu na jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania praw i wolno$ci
obywatelskich mie$ci si¢ w treSci zasady panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP,
utrzymany w mocy Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza 1 wykonawcza RP oraz o samorzadzie
terytorialnym — Dz.U. Nr 84, poz. 426). Sciste stosowanie prawidtowej procedury bowiem
jest jednym z podstawowych §rodkéw gwarantujacych sprawiedliwy rezultat konkretnego
postgpowania. W panistwie prawnym wymagane jest w zwiazku z tym nie tylko zrozumiate,
precyzyjne i1 zgodne z innymi regutami wynikajacymi z istoty takiego panstwa unormowanie
procedury, lecz rowniez prawidlowe i $cisle jej stosowanie w praktyce, w szczegdlno$ci zas
tych jej przepisow, ktore okreslaja uprawnienia procesowe uczestnikOw postepowania.
Wszelkie uchybienia w tym zakresie powoduja z reguly istotna wadliwo$¢ postgpowania i
pociagaja za soba konieczno$¢ zastosowania procedur umozliwiajacych ich usunigciu (sygn.
akt V SA 250/93, wyrok z dnia 19 pazdziernika 1993 r.; ONSA 1994 Nr 2, poz. 84).
Szczegblnie godne podkreslenia w sprawach kombatantow jest przestrzeganie przez organy
prowadzace post¢gpowanie administracyjne art. 7 i 77 k.p.a., ktore nakladaja obowiazek
wyczerpujacego zebrania 1 rozpatrzenia catego materiatu dowodowego, a sam fakt wezwania
strony do dostarczenia dowoddw nie czyni zado$¢ temu obowiazkowi. Kombatanci to osoby
w podeszltym juz wieku, czgsto o ztym stanie zdrowia, ktore nie moga sprosta¢ zadaniom
zwigzanym z gromadzeniem materialu dowodowego sprawy, co najwyzej moga one
wspotdziata¢ z organem administracyjnym w tym zakresie (sprawa o sygn. akt SAL. 371/94,
wyrok z dnia 30 marca 1994 r.). Tak wigc stosownie do wymienionego juz art. 77 k.p.a.
organ administracji panstwowej jest obowiazany w sposdb wyczerpujacy zebra¢ i rozpatrzy¢
caty materiat dowodowy. Obowiazek bowiem przeprowadzenia catego postgpowania co do
wszystkich okoliczno$ci spoczywa na organie i nie moze by¢ przerzucany na strong. Jezeli
strona przedstawi niepetlny materialt dowodowy, organ ma obowiazek uzupetni¢ go z wlasnej
inicjatywy (sprawa o sygn. akt SAWr 2557/94, wyrok z dnia 1 lutego 1995 r.).

Ustawa o kombatantach w przepisie art. 18 ust. 1 przewiduje, ze kombatanci i inne
osoby uprawnione korzystaja ze szczegodlnej opieki zdrowotnej 1 socjalnej, a ust. 2 tego
przepisu stwierdza, ze to szczeg6lne prawo do opieki wraz z zachowaniem uprawnien do
leczenia w zaktadach stuzby zdrowia nabytych podczas pracy zawodowej przystuguje
kombatantom i innym osobom uprawnionym takze po przej$ciu na emeryturg lub rentg.
Wydane na jego podstawie stwierdzenie zachowania uprawnien (badz tez niezachowania ich)
do leczenia w zaktadzie stuzby zdrowia (nabytych podczas pracy zawodowej, po przej$ciu na
emeryture lub rente0 jest decyzja administracyjna, na ktéra stuzy skarga do NSA. Taka
wladnie tezg zawart NSA w sprawie o sygn. akt I SAB 63/93 (wyrok z dnia 5 listopada 1993
r.), rozszerzajac tym samym katalog spraw podlegajacych kontroli sadowej. Jerzy K. zwrocit
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si¢ do Ministra — Szefa Urzedu Rady Ministrow o zmiang decyzji Dyrektora Lecznicy
Ministerstwa Zdrowia 1 Opieki Spotecznej, stwierdzajacej uptyw jego uprawnien do
korzystania z Lecznicy Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej i wnidst na podstawie art.
18 ust. 2 omawianej ustawy o potwierdzenie tych uprawnien. W odpowiedzi otrzymat pismo
Dyrektora Biura Kadr urzegdu Rady Ministrow informujace, ze rozstrzygnigcia w
przedmiotowym zakresie nie maja charakteru decyzji administracyjnej w rozumieniu
przepisow k.p.a. Uprawnienia za$§ do korzystania ze $wiadczen Lecznicy Ministerstwa
Zdrowia 1 Opieki Spolecznej okre$la niepublikowane zarzadzenie nr 43 Prezesa Rady
Ministrow z dnia 1 sierpnia 1990 r. w sprawie zapewnienia opieki zdrowotnej osobom
zajmujacym kierownicze stanowiska oraz pelniacym odpowiednie funkcje panstwowe. NSA
wydajac wyrok zobowiazujacy Ministra — Szefa Urzedu Rady Ministrow do wydania w
przedmiotowej sprawie decyzji stwierdzil, iz podstawy prawnej decyzji nie moga stanowic
akty normatywne pozaustawowe. W danym wypadku zadanie skarzacego dotyczy
zachowania uprawnien do korzystania z Lecznicy Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej
na podstawie art. 18 ust. 2 cytowanej ustawy. Ten wlasnie przepis powinien stanowié
materialno-prawna podstawg rozstrzygnigcia zadania. Wobec powyzszych ustalen sad
uwzglednit skarge i1 uchylit zaskarzona decyzjg.
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IX. DZIALALNOSC ADMINISTRACII CELNEJ
W SWIETLE ZASADY PRAWORZADNOSCI

1. Zaufanie do organow panstwa

Badanie legalnosci decyzji przez sad administracyjny ma szczegdlna rolg do
spelnienia w sprawach rozstrzyganych przez organy celne z uwagi na mozliwos¢
wystgpowania w tej dziedzinie naruszen intereséw indywidualnych stron. Kontrola sadowa
objeta jest w coraz wigkszym stopniu legalno$¢ samego prawa. Z zasad zaufania obywatela
do prawa 1 =zaufania obywatela do panstwa, wynikajacych — wedlug trybunatu
Konstytucyjnego (orzeczenie sygn. akt K 5/91) — z koncepcji demokratycznego panstwa
prawnego, pierwsza oznacza migdzy innymi niedopuszczalno$¢ nieuzasadnionego
zaskakiwania obywateli nowymi rozwiazaniami prawnymi bez stwarzania im niezbgdnej
mozliwosci dostosowania ich dzialan do nowego stanu prawnego, z druga za§ nie do
pogodzenia jest wprowadzanie obywateli w btad w wyniku sktadania przez przedstawicieli
wladzy panstwowej zapowiedzi dotyczacych przyszlego stanu prawnego, a nastgpnie
niedotrzymywanie tych zapowiedzi. Teze taka wypowiedziat sad administracyjny orzekajac w
sprawie o sygn. akt III SA 241/92 (wyrok z dnia 8 czerwca 1992 r.; ONSA 1993 Nr 1, poz.
19). Dyrektor Urzedu Celnego ustalit wysokos$¢ cta naleznego od dwédch samochodow
osobowych, przyjmujac za podstawg stawki celne wprowadzone rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 4 czerwca 1991 r. w sprawie zmiany stawek cet na niektore towary
przywozone z zagranicy (Dz.U. Nr 47, poz. 208). Od tej decyzji importer ztozyl odwotanie do
Prezesa Gtoéwnego Urzedu Cet wyjasniajac, ze zgloszone do odprawy celnej samochody
zakupit w USA 1 wystal do Europy statkiem przed dniem wydania powyzszego
rozporzadzenia. Dokonujac zakupu kierowat si¢ obowiazujacym woéwczas stanem prawnym
oraz zapewnieniem urzedu ogloszonym w $rodkach masowego przekazu, iz cta nie zostana
zmienione do konca czerwca 1991 r. Zmiana, ktoéra nastapita w sposéb nagly 1
niespodziewany, uniemozliwiala mu zaréwno wycofanie si¢ z transakcji, jak i przyspieszenie
transportu. Gtowny Urzad Cel decyzje utrzymat w mocy, wyjasniajac, ze w mysl art. 23 ust. 1
ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne (Dz.U. Nr 75, poz. 445 z p6ézn. zm.) cto
wymierza si¢ wedlug stawek obowiazujacych w dniu dokonania zgloszenia celnego. NSA
rozpoznajac skarge przypomnial, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 Konstytucji przestrzeganie praw
Rzeczypospolitej Polskiej jest podstawowym obowiazkiem kazdego organu panstwa. Prawa,
to przede wszystkim normy ustawowe, a wigc takze art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 28 grudnia
1989 r. — Prawo celne. Przepis ten nakazuje wymierza¢ cto wedlug stawek ustalonych aktem
wykonawczym obowiazujacym w dniu dokonania zgloszenia celnego, a wigc tak, jak
uczynily to organy celne w niniejszej sprawie. Konstytucyjna zasada, iz sedziowie podlegaja
tylko ustawom (art. 62 Konstytucji), powtdrzona w art. 4 ustawy z 31 stycznia 1980 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.) nie pozwala im jednak na bezkrytyczny
stosunek do aktow wykonawczych. Z zasady, ze sg¢dziowie podlegaja tylko ustawom,
powszechnie wyprowadza si¢ wniosek, iz sady sa upowaznione do kontroli zgodno$ci aktéw
wykonawczych z ustawami i moga odmoéwié zastosowania takiego aktu, rozstrzygajac w
takim wypadku sprawg bezposrednio na podstawie przepisdéw ustawy. Sad rozpoznajac
sprawe, uznal, iz mimo ze nie mozna dopatrzy¢ sprzeczno$ci braku vacatio legis przy
wydawaniu powyzszego rozporzadzenia z przepisami ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o
wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej 1 Dziennika Urzedowego
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” (Dz.U. Nr 58, poz. 524), gdyz art. 4 tej ustawy
przewidywal, iz akty prawne ogloszone w tych dziennikach wchodza w zycie z dniem ich
ogloszenia, jezeli same nie stanowia inaczej, a rOwniez nowela z 20 wrzesnia 1991 (Dz.U. Nr
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94, poz. 420), ktoéra weszta w zycie z dnia 5 listopada 1991 r. przyjeta zasad¢ 14-dniowego
vacatio legis, to jednak dopuscita mozliwo$¢ nieograniczonego zadnymi kryteriami
odstegpowania od tej zasady. NSA przypomnial tez orzeczenie o sygn. akt I SA 1161/84
(wyrok z dnia 26 pazdziernika 1984 r.; ONSA 1984 Nr 2, poz. 97), stwierdzajace, iz
przepisy konstytucyjne moga by¢ bezposrednio stosowane przez sady. Brak jest bowiem
jakichkolwiek podstaw do tego, aby Konstytucja miata moc prawna slabsza niz ustawa
zwykta i aby sam fakt, iz okreslona norma prawna sformutowana zostata wytacznie w ustawie
zasadniczej wystarczat do wylaczenia mozliwosci jej bezposredniego stosowania. Przepis art.
1 Konstytucji stanowi, ze Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym panstwie prawnym,
a wigc panstwem, w ktorym niedopuszczalne jest nieuzasadnione zaskakiwanie obywateli
nowymi rozwiazaniami prawnymi, a tym bardziej wprowadzanie obywateli w btad poprzez
wypowiedzi prasowe przedstawicieli wladzy panstwowej. Sktad orzekajacy w niniejszej
sprawie uznal, ze obie zasady w stosunku do skarzacego zostaly naruszone, co jest
szczegllnie naganne biorac pod uwage, ze ,,ochrona zaufania” obywateli to jedno z
najwazniejszych osiagni¢¢ sadownictwa polskiego w ostatnich latach. Rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 7 listopada 1990 r. w sprawie zawieszenia do dnia 30 czerwca 1991 r.
pobierania cet od niektérych towaréw (Dz.U. nr 77, poz. 456 ze zm.) wyraznie wskazujac
koncowa date, do ktorej ma ono obowiazywacé, stwarzato stan pewnosci prawnej. Poza tym —
jak wynika ze znajdujacych si¢ w aktach sprawy materiatdbw — podsekretarz stanu w
Ministerstwie Finansow wyraznie potwierdzit w koncu maja 1991 r., ze zmiana cel nie
zostanie dokonana przed dniem 1 lipca 1991 r. Tre§¢ tego potwierdzenia zostata
rozpowszechniona przez srodki masowego przekazu, dlatego na tej podstawie rdzne osoby
podjety okreslone dziatania gospodarcze. W rzeczywistosci cta zmieniono juz z dniem 6
czerwca 1991 r. Sam akt zmiany cetl zostal wprowadzony w zycie w istocie bez
jakiegokolwiek vacatio legis. Dziennik Ustaw, w ktérym opublikowano nowe cta, nosit datg 5
czerwca 1991 r., rozporzadzenie za§ weszlo w zycie z dniem 6 czerwca 1991 r. NSA
uchylajac powyzsza decyzje stwierdzil, ze zastosowanie rozporzadzenia rady Ministréw z
dnia 4 czerwca 1991 w sprawie zmiany stawek cel na niektére towary przywozone z
zagranicy (Dz.U. Nr 47, poz. 208) do sprowadzonych przez skarzacego samochodéw
naruszatoby wymieniony przepis Konstytucji.

Podobna sytuacja miala miejsce w sprawie o sygn. akt V SA 1276, 1277/93 (wyrok z
dnia 24 stycznia 1994 r.; ONSA 1994 Nr 4, poz. 166). Importer sprowadzajacy napoje
bezalkoholowe typu lemoniada i Raak Cola uzyskat w Gtownym Urzgdzie Cet informacjg o
wysokosci cla oraz o tym, jak apozycja taryfy celnej bedzie zastosowana w stosunku do tych
napojow. Jednakze juz po realizacji kontraktu, w momencie, kiedy towar zostat zgloszony do
odprawy celnej, organy administracji celnej (Dyrektor Urzedu Celnego, a nastepnie w II
instancji Prezes GUC) wydaty decyzj¢ nakazujaca zainteresowanemu zaptacenie znaczenie
wyzszej kwoty. Od tych decyzji skarzacy wniost skarge do NSA, ktory rozpoznajac sprawe
zwrdcit uwage na fakt przedstawienia sadowi przez Prezesa GUC niekompletnych akt
sprawy. Dopiero dokumenty zlozone jako zalacznik do skargi przez skarzacego i
petnomocnika Prezesa GUC na rozprawie sadowej pozwolily zgromadzi¢ materiat do oceny
zgodnosci zaskarzonej decyzji z prawem. Podstawowym argumentem Prezesa GUC,
uzasadniajacym jego stanowisko, byla tre§¢ wyjasnien, jakich udzielita Rada Wspolpracy
Celnej w Brukseli w pismie z dnia 29 kwietnia 1991 r., Ze napoje gazowane, takie jak Raak
Cola, powinny by¢ klasyfikowane do pozycji 2202.90. Otdéz pomijajac w tym miejscu
znaczenie wyjasnien Rady co do sposobu klasyfikowania towaréw celnych na gruncie
polskiej taryfy celnej, ktora stanowi samodzielna podstawe prawna decyzji o wymiarze cta
przez polskie organy celne, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze w kolejnym swym pisSmie z 24
kwietnia 1992 r. Rada Wspolpracy Celnej zweryfikowata stanowisko co do klasyfikacji
napojow gazowanych, uznajac, ze powinny by¢ one klasyfikowane do pozycji 2202/10, a
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wigce tak, jak domagat si¢ skarzacy. Nastgpnie NSA zaznaczyl, ze nie ustosunkowujac si¢ do
tego drugiego pisma Rady organy celne naruszyty art. 7 1 77 § k.p.a., ktére nakladaja na
organy administracji obowiazek zebrania i rozpatrzenia calego materiatu dowodowego
sprawy. Ponadto sad zauwazyl, ze w dostarczonym przez skarzacego materiale dowodowym
znajduje si¢ kopia pisma Gléwnego Urzedu Cel, w ktérym wyjasniono mu, ze napoje tej
wiasnie firmy ,,Raak” nalezy klasyfikowa¢ do pozycji 2202.10 taryfy celnej. Takze 1 do tego
pisma Prezesa GUC nie ustosunkowat si¢. Sad uchylajac decyzje w powyzszej sprawie
zwrécil ponadto uwage na istotny aspekt, o ktorym organy administracji celnej wydajac tak
niekorzystne w skutkach dla skarzacego decyzje staraty si¢ nie pamigta¢ lub w ogoéle nie braé
go pod uwagg. Clo stanowi wazny element kalkulacji optacalnosci ekonomicznej dziatalnosci,
polegajacej na sprowadzaniu towardéw z zagranicy. Podmiot dokonujacy obrotu towarowego z
zagranica czesto dlatego decyduje si¢ na przywo6z okreslonego rodzaju towardéw z zagranicy,
ze mu sig to optaca. Taryfa celna powinna wigc by¢ jasna, a przynajmniej jasno wyjasniona
przez organy celne na wniosek podmiotow zamierzajacych sprowadzi¢ towary z zagranicy.

Rowniez w innych sprawach z tego zakresu NSA zwrdcit uwagg na istotne znaczenie
zasady zaufania obywatela do panstwa i porzadku prawnego — sa to np. orzeczenie o sygn. akt
IIT SA 115/92 (wyrok z dnia 14 maja 1992 r.) czy orzeczenie o sygn. akt SAWr 301/93
(wyrok z dnia 20 lipca 1993 r.; Monitor Podatkowy 1994 Nr 1, s. 14). Z zasada ta
nierozerwalnie wiaze si¢ wynikajaca z art. 1 Konstytucji RP zasada ochrony obywatela
znajdujacego si¢ w dobrej wierze, ktora niestety nierzadko nie jest realizowana w dziatalnosci
decyzyjnej organdéw administracji celnej. Doprowadzaja one czgsto do zmiany wydanych prze
siebie decyzji, co powoduje stan niepewnosci prawnej w tym zakresie, a ponadto przerzucaja
w ten sposob konsekwencje wlasnych btgdow na obywateli, ktorzy dzialali w dobrej wierze
ufajac organowi.

W sprawie o sygn. akt V SA 86/92 i 436-466/92 (wyrok z dnia 21 pazdziernika 1992
r.; ONSA 1993 Nr 1, poz. 23) Dyrektor Urzedu Celnego, dokonujac odprawy celnej siatki
metalowe] rozciaganej zastosowal pozycje 7314.50 taryfy celnej oraz stawkeg celna
zawieszong. Nastgpnie Prezes GUC wszczal postanowieniem postgpowanie w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji wydanej przez Dyrektora Urzgdu Celnego, a nastgpnie
decyzja stwierdzil niewazno$¢ wymienionych decyzji. W uzasadnieniu wyjasnit, ze Dyrektor
Urzgdu Celnego zastosowat bledna pozycje taryfy celnej oraz stawke celna zawieszona
zamiast pozycji 7314.71 ze stawka 7%. Wskutek czego powstal niedobor cta w wysokosci
275 371 000 zt. Zdaniem Prezesa GUC uzasadniato to przyjgcie, iz decyzje wydane zostaly z
razacym naruszeniem prawa. Strona ztozyla skarge do NSA, wyjasniajac rownoczesnie, ze
zglaszajac do odprawy celnej sprowadzong siatkg, deklarowata zawsze ctlo w wysokosci 10%
lub 20% wartosci tego towaru, jednakze z nieznanych jej przyczyn organ celny nie wymierzyt
cta w tej wysokosci. Bedac przekonana o stuszno$ci postgpowania organdw celnych
okreslajac ceng siatki nie uwzglednial nalezytego cta. Dopiero kontrola przeprowadzona przez
Izbg Skarbowa ujawnita konieczno$¢ naliczenia 7% stawki celnej. Niestety mialo to miejsce
juz po sprzedaniu towaru. Skarzace przedsigbiorstwo wyjasnito rowniez, ze natozenie na nie
obowiazku uiszczenia cla w takiej sytuacji naraza je na straty, nie liczac si¢ zupetnie z jej
interesem. Sad administracyjny orzekajac w tej sprawie stwierdzil, ze nie sposob zgodzi¢ si¢ z
pogladem Prezesa GUC, ze zastosowanie wadliwej pozycji taryfy celnej i stawki celnej
powodujacej powstanie niedoboru cla jest rGwnoznaczne z razacym naruszeniem prawa w
rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., zgodzit si¢ natomiast z twierdzeniem, Ze zastosowanie
wadliwej pozycji taryfy celnej i stawki celnej stanowi naruszenie prawa, a konkretnie
przepisOw zawierajacy zasady ustalenia wysokosci cta (art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 28 grudnia
1989 r. — prawo celne — Dz.U. nr 75, poz. 445 ze zm.) oraz przepisoOw okreslajacych stawki
celne. Nie jest to jednak w kazdym przypadku razace naruszenie prawa. Sad przypomnial, ze
kodeks postgpowania administracyjnego moéwi oddzielnie o ,,naruszeniu prawa” a oddzielnie
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0 ,razacym naruszeniu prawa”. Jezeli chodzi o ,naruszenie prawa”, to powszechnie
przyjmuje si¢, ze moze ono polega¢ na blednej wyktadni lub nienalezytym zastosowaniu
prawa. Analiza postanowien ustawy procesowej prowadzi do wniosku, ze nie kazde
,haruszenie prawa” wywotuje skutki prawne. Wskazuje na to m.in. art. 207 § 2 pkt 1-3 k.p.a.,
ktéry przewiduje uchylenie decyzji przez sad jedynie w razie stwierdzenia okreslonego w tym
przepisie naruszenia prawa materialnego lub przepisOw postgpowania administracyjnego.
Ujawnienie innych (nie wymienionych w art. 207 § 2 pkt 1-3 k.p.a.) naruszen prawa, a wigc
takich, ktore nie miaty wptywu na wynik sprawy, nie daje podstawy do uchylenia decyzji w
postepowaniu sadowym. Dlatego tez ,razace naruszenie prawa” stanowi kwalifikowana
formg¢ naruszenia prawa i utozsamianie kazdego naruszenia prawa z razacym naruszeniem
prawa jest niestuszne. W orzeczeniu sadowym zwraca si¢ uwage na to, ze stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa jest odstgpstwem od zasady
trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych, ktéra jest jedna z podstawowych zasad
postgpowania administracyjnego (art. 16 § 1 k.p.a.). Celem jej jest ochrona porzadku
prawnego oraz nabytych przez strony praw i dlatego mozliwos¢ ich wzruszenia jako
wyjatkowa zastala w k.p.a. $ci§le okreslona. Dzigki temu ustawowa regulacja chroni strong
przed dowolno$cia postgpowania organdéw administracji. Sklad orzekajacy w tej sprawie w
catosci podzielil poglad wyrazony juz wczesniej w orzeczeniu o sygn. akt IV SA 90/89
(wyrok z dnia 19 maja 1989 r.; ONSA 1989 Nr 1, poz. 49) i uznal, Ze razace naruszenie
prawa zachodzi wtedy, gdy tres¢ decyzji pozostaje w wyraznej 1 oczywistej sprzecznosci z
trescia przepisu prawa i gdy charakter tego naruszenia powoduje, ze owa decyzja nie moze
by¢ akceptowana jako akt wydany przez organ praworzadnego panstwa. Ustalenie, czy w
konkretnym wypadku nastapito ,,razace naruszenie prawa”, wymaga zdaniem sadu bardzo
wnikliwego rozwazenia. Sad uchylajac decyzje stwierdzil, iz z materialow sprawy nie
wynika, azeby Prezes GUC rozwazyt z nalezyta stanowczo$cia, czy w sprawie objetej jego
rozstrzygnigciem wystapity dostateczne podstawy do oceny, iz wydanie decyzji nastapito z
razacym naruszeniem prawa.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ réwniez orzeczenie NSA o sygn. akt V SA 950/94
(wyrok z dnia 2 marca 1995 r.), w ktérym rozwazana byla problematyka razacego
naruszenia prawa w okoliczno$ciach poniesienia przez Skarb panstwa strat w wyniku
zastosowania btednej klasyfikacji. Sad stwierdzit w nim, ze skutki spoleczno-ekonomiczne
decyzji w postaci zaistnienia okreslonych strat nie mieszcza si¢ bezposrednio w sferze prawa,
a zatem wystapienie takich skutkow nie moze przesadza¢ o razacym naruszeniu.

Z odwrotng do poprzednio omawianej sytuacji mamy do czynienia w sprawie o sygn.
akt V SA 2089/92 (wyrok z dnia 15 marca 1993 r.; Wokanda 1993 Nr 9, s. 22), w ktorej
skarzaca wniosta o zwrot czgsci cta, twierdzac, ze w stosunku do niej zastosowano wadliwa
pozycj¢ taryfy celnej, gdyz sprowadzone przez nia pochlaniacze zapachow do lodowek
wypetnione byty aktywnym weglem, a nie substancjami zapachowymi, w zwiazku z czym
powinny by¢ zakwalifikowane do innej pozycji taryfy celnej, przy ktorej stawka celna jest
duza nizsza. Prezes GUC postanowieniem stwierdzit uchybienie terminu do wniesienia
odwotania. Skarzaca za§ wnoszac o jego uchylenie wyjasnila, Ze termin ten nie uplynat
poniewaz nie zostala ona pouczona o terminie jego wniesienia. W odpowiedzi na skarge
Prezes GUC wniost o jej oddalenie, stwierdzajac, ze w decyzji zamieszczono informacj¢
zawierajaca takie pouczenie, “by¢ moze niezbyt wyraznie, lecz na tyle, aby importer mogt
rozczytac”, oraz dodal, Zze pochlaniacze zapachow zawierajace aktywny wegiel zostaty
sklasyfikowane prawidlowo 1 stawka celna byta w zwiazku z tym naliczona poprawnie. Sad
administracyjny rozpoznajac skarge nie podzielil pogladu skarzacej o biegu terminu do
wniesienia odwotania, jednakze wychodzac poza granice skargi na podstawie art. 206 k.p.a.
wywiodl, co nastgpuje: z art. 235 § 1 k.p.a. wynika, ze skarge w sprawie w ktorej w toku
postgpowania administracyjnego zostata wydana decyzja ostateczna, uwaza si¢ — zaleznie od
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tresci skargi — za zadanie wznowienia postgpowania lub za zadanie stwierdzenia niewaznosci
decyzji albo jej uchylenia lub zmiany z urz¢du. Sad przypomniat, Ze w swojej dotychczasowej
praktyce Prezes GUC stat na stanowisku, ze zastosowanie niewlasciwej stawki celnej na
niekorzy$¢ skarbu Panstwa stanowi razace naruszenia prawa, dajace podstawe do
stwierdzenia niewaznosci decyzji o wymiarze cta na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Oceniajac zatem pismo skarzacej w $wietle art. 235 § 1 k.p.a. nalezy zatem uwzgledniajac
stanowisko Prezesa GUC i NSA - potraktowaé to pismo jako wniosek o stwierdzenie
niewazno$ci decyzji o wymiarze cla. Sad podkreslit, Zze nie do pogodzenia z zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP) bytoby bowiem uznanie, ze
razaco narusza prawo jedynie zastosowanie niewlasciwej stawki celnej na niekorzy$¢ Skarbu
Panstwa, natomiast nie narusza razaco prawa zastosowanie nieprawidtowej stawki celnej na
niekorzy$¢ strony. Termin za§ do zlozenia wniosku o stwierdzenie niewazno$ci decyzji o
wymiarze cla jeszcze nie uptynal. Nadanie wadliwego biegu pismu skarzacej jest zatem
uchybieniem procesowym, ktoére miato istotny wplyw na wynik sprawy, gdyz uniemozliwiato
rozpoznanie merytorycznej zasadnos$ci twierdzen skarzacej i dlatego na podstawie art. 207 § 2
pkt 3 w zwiazku z art. 196 § 3 pkt 1 k.p.a. NSA uchylit zaskarzone postanowienia.

2. Swoboda dzialalnos$ci gospodarczej

Systematyczne zmiany zachodzace w stosunkach spoteczno-gospodarczych powinny
rowniez znajdowac swoje odbicie w swobodzie dziatalnosci gospodarczej zagwarantowanej w
art. 6 Konstytucji RP. NSA wielokrotnie w swoich orzeczeniach podkreslal znaczenie tego
artykutu dla obecnej rzeczywistosci. Przy wyktadni przepisow rozdziatu 3 ustawy z dnia 23
grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 41, poz. 324 z p6zn. zm.) dotyczacych
wydawania zezwolen na podj¢cie tej dziatalnosci, a takze regulujacych t¢ materie¢ przepisow
ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne (Dz.U. Nr 75, poz. 445 z pdzn. zm.) nalezy
przyjmowac zawsze takie rozwiagzanie, ktore realizuje norme art. 6 Konstytucji RP, gdy za$
w rachubg wchodzi kilka rozwiazan, sposrod nich te, ktore uwzgledniaja t¢ norme najpeinie;.

Do Prezesa GUC wystapity dwie spotki zainteresowane wydaniem promesy
pozwolenia na prowadzenie sktadu celnego w rejonie przygranicznym, ktory wedhug ich
zamiaru zajmowac si¢ mial konsygnacja towaréw oraz $wiadczeniem ustug agencyjnych i1
przedstawicielskich na rzecz podmiotéw krajowych i zagranicznych. Ze wzglgdu na rozmiar i
koszt planowanej inwestycji strony wystapity wczesniej o wydanie promesy pozwolenia, aby
w przypadku otrzymania odpowiedzi negatywnej nie uruchamia¢ potrzebnych do tego celu
srodkéw. Do wniosku dotaczono regulamin sktadu celnego, ktory stwierdzat m.in., ze ,,skfad
celny konsygnacyjny moze prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarczq w zakresie i na warunkach
okreslonych w zezwoleniu Prezesa GUC”. Prezes GUC odmowil wydania promesy
zezwolenia na prowadzenie takiego sktadu motywujac to wylacznie tym, Zze ustawa z dnia 28
grudnia 1989 r. Prawo celne nie przewiduje mozliwosci prowadzenia w sktadach celnych
handlu detalicznego. Sad administracyjny rozpoznajac skarge od powyzszej decyzji zwrocit
uwage na fakt, ze Prezes GUC odmoéwil wydania promesy z przyczyny, ktora w sprawie nie
wystgpuje. Analiza wniosku wykazala, ze nie bylo w nim mowy o zamiarze prowadzenia
handlu detalicznego. Zdaniem sadu oznacza to wigc, ze organ celny z jednej strony wykroczyt
poza ramy zadan wniosku, a z drugiej — w ogole nie ustosunkowat si¢ do planowanego przez
wnioskodawcow zakresu dzialania decyzji. Decyzja organu wydana zostala wigc z
pominigciem unormowa¢ wynikajacych z art. 7 i 77 k.p.a., naktadajacych na ten organ
obowiazek wnikliwego zbadania i zebrania w tym celu niezb¢dnych dowodow, jak rowniez z
pominigciem majacego w tym wypadku zastosowania (za posrednictwem art. 35 ustawy —
Prawo celne) art. 20 ust. 3 zdanie 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci
gospodarczej (Dz.U. Nr 41, poz. 324 z pdézn. zm.), przewidujacego mozliwo$¢ zobowiazania
wnioskodawcy do przedstawienia w wyznaczonym terminie okreslonych informacji 1
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dokumentéw, mogacych uprawdopodobnié, ze spetni on warunki wykonywania dzialalnosci
gospodarczej ponadto sad zwrocit uwage na fakt, ze rozpatrywania wniosku o promese
zezwolenia na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej nie mozna ograniczy¢ wytacznie do
ustawy o dziatalno$ci gospodarczej czy tez ustawy — Prawo celne. Nalezy wzia¢ pod uwage
brzmienie art. 6 Konstytucji RP, ktory gwarantuje swobodg dziatalnosci gospodarczej bez
wzgledu na formeg wlasnosci. Sktad orzekajacy w tej sprawie o sygn. akt V SA 966/92 (wyrok
z dnia 21 grudnia 1992 r.; ONSA 1992 Nr 3-4, poz. 98) podkreslit szczegdlna moc prawna
Konstytucji RP oraz jej nadrzedna pozycje w systemie zrodet prawa.

Sad uchylajac t¢ decyzj¢ wskazal, ze wyrazem takiej wlasnie wyktadni przepisow
rozdziatu 3 cytowanej ustawy o dzialalnosci gospodarczej dotyczacych wydawania zezwolen
na jej podjecie bedzie m.in. pelne respektowanie wyptywajacej z tego reguty, iz odmowa
wydania zezwolenia na prowadzenie wspomnianej dziatalno$ci w dopuszczalnych granicach
moze nastapi¢ jedynie w wypadkach wyczerpujaco okreslonych w tych ustawach.

3. Wykladnia prawa celnego

W orzecznictwie NSA zaznacza sig kierunek zmierzajacy do budowania ,,zasad dobrej
wiary” w stosunkach pomigdzy obywatelem a organem panstwa. Takie pro-obywatelskie
trendy znalazty odbicie m.in. w sprawie o sygn. akt III SA 924/91 (wyrok z dnia S grudnia
1991; ONSA 1992 Nr 1, poz. 12). W dniu 1 stycznia 1991 r. Jerzy K. sprowadzit na polski
obszar celny samochod osobowy marki Volkswagen Golf, ktory postanowieniem Dyrektora
Urzedu Celnego w K. z dnia 1 stycznia 1991 r. przekazany zostat do odprawy celnej w W. z
zaznaczeniem, ze samochod powinien by¢ dostarczony do odprawy celnej w terminie 7 dnia.
W dniu 6 stycznia 1991 r. zostal on skradziony (przed odprawa celna) i mimo
natychmiastowego zawiadomienia policji 1 prokuratury nie zostal odnaleziony. W tych
okolicznosciach strona pismem z dnia 6 marca 1991 r. zwrdcita si¢ do Dyrektora Urzedu
Celnego o zwolnienie od obowiazku zaptaty cla od tego samochodu. Dyrektor Urzedu
Celnego odmowil prosbie, stwierdzajac, ze przepis art. 14 ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. —
Prawo celne nie przewiduje mozliwosci zwolnienia od cta towaru celnego utraconego przez
wladciciela na skutek kradziezy. Prezes GUC podtrzymat decyzjg organu I instancji i
stwierdzil, ze stosownie do art. 45 ust. 5 i art. 82 ust. 1 Prawa celnego strona byla
zobowigzana do dostarczenia samochodu do odprawy celnej w miejscu wskazanym w
postanowieniu o przekazaniu sprawy. Obowiazek dostarczenia powoduje, ze osoba za to
odpowiedzialna musi dotozy¢ wszelkich staraé¢, aby chroni¢ towar celny przed jego utrata lub
zniszczeniem. Zdaniem organu, od tej odpowiedzialnosci moze zwolni¢ tylko utrata lub
zniszczenie towaru w wyniku dzialania sity wyzszej (art. 14 ust. 1 pkt 32 prawa celnego).
Kradziez nie jest dziataniem sity wyzszej, tym bardziej, ze strona zdaniem organu dopuscita
si¢ lekkomys$lnosci przechowujac samochdd pod domem. Zdaniem Prezesa GUC nie jest
trafny argument odwolania, iz na skutek kradziezy urzad celny nie moze wyda¢ decyzji o
wymiarze cta. Stosownie bowiem do art. 23 ust 1 Prawa celnego usunigcie towaru spod
kontroli celnej powoduje zastosowanie odpowiedniej procedury wymiaru cta. W zwiazku z
powyzszym Dyrektor Urzedu Celnego dokonat wymiaru cta od sprowadzonego samochodu, a
urzad celny dokonat obliczenia podatku obrotowego. Skarzacy zarzucit decyzji naruszenie art.
14 ust. 1 pkt 32 w zwiazku z art. 67 Prawa Celnego oraz pkt 6 i 7 zafacznika F 6 do
Mi¢dzynarodowej Konwencji dotyczacej uproszczenia i harmonizacji postgpowania
celnego sporzadzonej w Kyoto w dniu 18 maja 1973 r. NSA rozpoznajac sprawe uznal za
nietrafny zarzut naruszenia art. 14 ust. 1 pkt 32 cytowanej ustawy, poniewaz, jak stusznie
zauwazyt Prezes GUC, kradziez samochodu nie odpowiada pojeciu sity wyzszej, albowiem
zgodnie z pogladem ustalonym w judykaturze 1 doktrynie przez pojgcie sity wyzszej rozumieé
nalezy zdarzenie zewngtrzne, a przy tym nadzwyczajne, ktorego nie mozna przewidzie¢, ani
tez mu zapobiec srodkami zwyklymi, nawet przy dotozeniu najwyzszego srodka ostroznosci.
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Jednakze sad uznal, ze skarga zastuguje na uwzglednienie, poniewaz sprawa nie zostala
przeanalizowana pod katem mozliwos$ci zastosowania przepisu art. 14 ust. 1 pkt 38 Prawa
celnego, w mysl ktérego wolny od cla jest przywdz towarow celnych ktore przed
wprowadzeniem do obrotu na polskim obszarze celnym ulegly zniszczeniu lub przepadkowi
na rzecz Skarbu Panstwa. Zdaniem sadu wyktadnia logiczna w drodze wnioskowania a minori
ad maius prowadzi do wniosku, ze skoro przepis art. 14 ust. 1 pkt 38 przewiduje, ze wolny od
cta jest towar, ktory ulegl zniszczeniu przed podjeciem do obrotu na polskim obszarze
celnym, to rowniez wolny od cta jest towar utracony na skutek kradziezy dokonanej przed
podjeciem go do obrotu. Nie ulega watpliwosci, ze zniszczenie samochodu przed podjeciem
do obrotu dawatoby podstawy do zwolnienia od cta na mocy art. 14 ust. 1 pkt 38, nielogiczne
by wigc bylo pozbawienie strony uprawnienia do skorzystania z tego przepisu w sytuacji, gdy
szkoda powstala na skutek kradziezy. Jest to sytuacja co najmniej tozsama ze zniszczeniem,
bo oznacza catkowita utrat¢ samochodu. Sklad orzekajacy w sprawie dokonujac rowniez
wyktadni funkcjonalnej tego przepisu podkreslit, ze celem jego jest nieobciazanie
obowiazkiem uiszczania cta osob, ktore zostaty na trwale pozbawione mozliwosci korzystania
ze sprowadzonego towaru przed dopuszczeniem go do obrotu na polskim obszarze celnym. W
stanie faktycznym spray nie ulega watpliwosci, ze samochdd zostal skradziony przed
dopuszczeniem do obrotu na polskim obszarze celnym, stosownie bowiem do art. 24 w
zwiazku z art. 67 ust. 1 Prawa celnego (z wyjatkami przewidzianymi w art. 77 ust. 2) towar
moze by¢ dopuszczony do obrotu na polskim obszarze celnym tylko po dokonaniu odprawy
celnej. Sad nie podzielil rowniez pogladu organu administracji celnej, iz skarzacy usunat
towar spod kontroli celnej, oraz ze lekkomyslnie 1 ryzykownie przechowywat samochod
przed dostarczeniem go do odprawy. Zaden przepis bowiem nie naktada na strone dokonujaca
obrotu towarowego z zagranica obowiazku zabezpieczenia samochodu przed kradzieza przez
umieszczenie go w garazu lub na parkingu strzezonym. NSA ustosunkowat si¢ rowniez do
zarzutu skargi o naruszenie postanowien cytowanej konwencji sporzadzonej w Kyoto w dniu
18 maja 1973 r., towar bowiem, ktory przekroczyl granicg i zostat dostarczony do
granicznego miejsca odprawy celnej (art. 40 Prawa celnego podlega przepisom prawa
obowiazujacego w Polsce. Dalej sa przypomnial, ze przepisy art. 14 Prawa celnego regulujace
kwesti¢ zwolnien od cta nie pozostaja w sprzecznosci z podpisanymi przez Polsk¢ umowami
mig¢dzynarodowymi, a w szczegélno$ci z przepisami zalacznika F 6 do wspomnianej
konwencji, ktory zostat przez Polske przyjety w oswiadczeniu rzadowym z dnia 29 marca
1989 r. z moca obowiazujaca od dnia 26 kwietnia 1989 r. (Dz.U. 1989, Nr 39, poz. 214).
Cytowany zalacznik przewiduje mozliwos¢ zwrotu cta w catosci lub w czesci, gdy towar
zostal uszkodzony, zniszczony lub bezpowrotnie utracony w wyniku wypadku lub sity
wyzszej przed dopuszczeniem do obrotu. Sad administracyjny uchylajac decyzje organu
celnego wskazat, Ze istotna sporu w niniejszej sprawie jest interpretacja przepisOw prawa
celnego dotyczaca zwolnien. Wyktadnia przepiséw dokonywana przez organy celne powinna
mie¢ réwniez na wzgledzie tre§¢ umow migdzynarodowych podpisanych przez Polske (art. 3
Prawa celnego).

W orzeczeniu o sygn. akt V SA 2287-2307/92 (wyrok z dnia 25 lutego 1993 r.;
ONSA 1994 Nr 1, poz. 34) wadliwa interpretacja przepisu przez organy administracji celnej
byta przyczyna uchylenia przez sad ich decyzji. Prezes GUC utrzymanie w mocy decyzji
Dyrektora Urzedu Celnego w przedmiocie zwrotu naleznosci celnych motywowat tym, ze
stosownie do § 2 rozporzadzenia Ministra Wspodtpracy Gospodarczej z Zagranica z dnia 31
sierpnia 1990 r. w sprawie trybu zwrotu nalezno$ci celnych pobranych od towaréw
przywiezionych z zagranicy i zuzytych przy wyrobie towardw wywiezionych w obrocie
towarowym z zagranica (Dz.U. Nr 64, poz. 383), wniosek o zwrot nalezno$ci wraz z
zalaczonymi dokumentami powinien by¢ ztozony réwnoczes$nie ze zgloszeniem towaru do
odprawy celnej. Wniosek za$ zastat ztozony w dniu 27 grudnia 1991 r., a wigc po dokonaniu
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wywozu towaru za granicg, co nastapito w dniach 25 pazdziernika i 28 listopada 1991 r.
Uzasadniajac ten poglad Prezes GUC powotal wykladni¢ tego przepisu zawarta w wyroku
NSA z dnia 24 lutego 1992 r., sygn. akt III SA 1574/91 (POP 1995 Nr 1, poz. 9). Sad
rozpatrujac skarge w tej sprawie stwierdzit, ze poglad wyrazony w decyzji odmownej, iz
ztozenie wniosku o zwrot nalezno$ci po dokonaniu odprawy celnej wywozowej ,,czyni
wniosek nieskuteczny”, nie znajduje podstaw w prawie. Sad przyznal, Ze istotnie poczatkowo
przyjeto tego rodzaju wykladnig, jednakze od niej odstapiono, uznajac nawet, ze z
obowiazujacych przepisow nie wynika, by zwrot naleznosci celnych nie mogh nastapi¢c w
przypadku ztozenia wniosku po uptywie 30 dnia od wywozu towaru (wyrok NSA z dnia 29
czerwca 1992 r., sygn. akt III SA 478/92). Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie w petni
popart kierunek interpretacji wyrazony w cytowanym ostatnio wyroku. Na poparcie takiego
stanowiska przypomnial, ze w polskim systemie prawnym prawa i obowiazki obywateli
regulowane sa wylacznie ustawami. Przepis art. 23 obowigzujacej obecnie Ustawy
konstytucyjnej przewiduje mozliwo$¢ upowaznienia Rady Ministrow na podstawie
szczegblnej ustawy do wydawania w okreslonym zakresie rozporzadzen z moca ustawy. Taka
szczegllna ustawa jednak nie zostala wydana, sprawa niniejsza dotyczy stanu prawnego,
ktéry obowiazywal juz wczesniej, a ponadto dotyczy rozporzadzenia ministra, a nie Rady
Ministrow. Sad przypomniat réwniez, Zze normy prawne dotyczace praw i obowiazkow
obywatelskich moga by¢ ustanawiane takze w aktach wykonawczych do ustaw, w tym
roOwniez w rozporzadzeniach ministrow. Rozporzadzenia takie jednak moga by¢ wydawane
wylacznie — jak to okreslono w art. 42 ust. 2 Konstytucji RP ,,na podstawie ustawy i w celu
jej wykonania”. Powotane w zaskarzonej decyzji rozporzadzenie wydane zostatlo na
podstawie art. 80 ust. 2 ustawy z 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne, w ktérym zawarto
upowaznienie do okreslenia w drodze rozporzadzenia tego Ministra trybu zwrotu naleznos$ci
celnych pobranych od towar6w przywiezionych z zagranicy w postaci surowcdéw, materiatow,
potfabrykatéw lub elementow kooperacyjnych, zuzytych przy wyrobie towarow
wywiezionych w obrocie towarowym z zagranica. NSA zwrocil uwage na fakt, ze dla oceny
zakresu tego upowaznienia, w szczegolnosci za§ dla udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy
upowaznienie to pozwalal Ministrowi na wprowadzenie przepisOw ograniczajacych
mozliwos¢ zadania zwrotu tych naleznos$ci w czasie, istotne znaczenie maja trzy okolicznosci.
Po pierwsze, tre§¢ upowaznienia — na jego podstawie Minister miat okresli¢ tryb
postgpowania, co oznacza ,ustalony porzqdek, zwyczaj zatatwiania okreslonych spraw,
metoda postepowania” (Stownik jezyka polskiego pod red. M. Szymczaka tom 3, Warszawa
1981, s. 540). A wigc wida¢ wyraznie, ze chodzi tu o zagadnienie formalno-proceduralne, nie
za$ o zasady dochodzenia naleznosci. Po drugie, sad stwierdzit, Ze omawiane upowaznienie
znajduje si¢ w ustawie, ktéra zawiera odrgbny 1 rozbudowany rozdzial o postgpowaniu
celnym (art. 45-90 Prawa celnego), trudno wigc przypuszczaé, ze w tak waznej sprawie, jak
termin do zlozenia wniosku, pozostawi¢ mozna byto do rozstrzygniecia w akcie
wykonawczym. Po trzecie, nie mozna pomina¢ tresci art. 80 Prawa celnego, w ktéorym
upowaznienie to zostalo zawarte. W przepisie tym ustanowiono nie tylko zasade¢ zwrotu tego
rodzaju naleznosci, ale zobowiazano organ celny do ich zwrotu w terminie 30 dni od dnia
wywozu, dlatego tez zdaniem sadu niezrozumiate by byto, dlaczego termin, w jakim organ
powinien zwrdci¢ nalezno$¢, mialby by¢ regulowany ustawa, a dalej idacy skutek, jakim jest
ograniczenie mozliwosci ztozenia wniosku w czasie — rozporzadzeniem Ministra. Dokonujac
tak wnikliwej analizy upowaznienia zawartego w art. 80 ust. 2 cytowanej ustawy — Prawo
celne, sad stwierdzit, ze artykut ten nie upowaznia Ministra Wspolpracy Gospodarczej z
Zagranica do okre$lenia terminu, w jakim dopuszczalne jest zlozenie wniosku. W
konsekwencji wniosek taki moégt by¢ ztozony takze po dokonaniu odprawy celnej
wywozowej. NSA uchylajac decyzje¢ stwierdzit, ze Prezes GUC dokonujac wadliwej
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interpretacji § 2 cytowanego rozporzadzenia naruszyl go, wobec czego sprawa nie zostata
rozpoznana pod wzgledem merytorycznym, co miato istotny wptyw na wynik sprawy.

Jak duze znaczenie ma wyktadnia przepiséw prawa pod katem zasad konstytucyjnych,
Swiadczy wielo$¢ orzeczen administracyjnego sadu w sprawach celnych, np. V SA 2256/92
(wyrok z dnia 19 marca 1993 r.; ONSA1994 Nr 1, poz. 37), czy orzeczenie III SA 584-
590/92 (wyrok z dnia 4 sierpnia 1992 r.: ONSA 1994 Nr 1, poz. 12), bioracych w obrong
obywateli przed tego rodzaju wadliwymi praktykami organdéw administracji.

Sad administracyjny orzekajac w sprawach, do ktorych stanu faktycznego nie mozna
zastosowac wprost zadnego przepisu prawa, musi korzysta¢ niejednokrotnie z kilku rodzajéw
wyktadni, azeby ustali¢ znaczenie interpretowanej normy w taki sposob, aby bylo ono
najbardziej harmonijne w stosunku do innych czg¢$ci systemu prawa, do ktérego nalezy.

W orzeczeniu o sygn. akt V SA 2700/93 (wyrok z dnia 14 wrzes$nia 1994 r.; ONSA
1995 Nr 3, poz. 122) Polskie Linie Lotnicze ,,LOT”, ktére byly nabywca samolotu od
kontrahenta francuskiego w ramach umowy gwarancyjnej, dokonaly czasowego wywozu za
granice czg$ci skladowej tego samolotu (tj. przekaznika). Zostalo potwierdzone to
odpowiednimi dokumentami i kontrahent uznajac, ze wadliwy przekaznik nie kwalifikuje si¢
do naprawy w ramach gwarancji wymienit go na nowy — wolny od wad. Zostal on przekazany
bezptatnie 1 miat taki sam numer katalogowy. Glowny Urzad Cet stanat na stanowisku, ze
przyw6z do kraju wymienionego na skutek umowy gwarancyjnej przekaznika podlega
ocleniu 1 ze nie mozna go rozpatrywa¢ w ramach wywozu czasowego dotyczacego naprawy
towaru. Sad rozpatrujac powyzsza skarge zwrocil uwage na to, ze zgodnie z art. 20 ust. 1
Prawa celnego wolne od cta jest m.in. powrotny przywdéz towaru do kraju, jezeli tozsamos¢
tego towaru zostala ustalona w sposéb nie budzacy watpliwosci na podstawie
przedstawionych dokumentéw odprawy celnej. Natomiast stosownie do art. 17 ust. 1 pkt 1
cytowanej ustawy — przedmiotem czasowego wywozu moga by¢ rzeczy przeznaczone m.in.
do naprawy. W takim wtasnie celu zostal wywieziony za granic¢ przedmiotowy przekaznik.
Sad przypomniat utrwalona w orzecznictwie zasadg, ze pojgcie ,,tozsamosci towaru” w
rozumieniu przytoczonego przepisu oznacza ten sam, a nie taki sam towar, 1 to w znaczeniu
fizycznym, co odpowiada gramatycznej wyktadni art. 20 ust. 1 Prawa celnego. U podstaw
tego rodzaju wyktadni lezy przekonanie o wumiej¢tnosci normodawcy precyzyjnego
formulowania mysli przybierajacej ksztatt przepisu prawnego. Jednakze stosowanie tych
tylko regut moze okazac si¢ niewystarczajace w sytuacjach, w ktorych do rozpatrywanego
stanu faktycznego nie mozna by zastosowac zadnego przepisu (tzw. luka prawna) lub gdy
wynik tej wyktadni prowadzitby do sprzeczno$ci miedzy norma interpretowana a jakakolwiek
z norm nalezacych do tego samego systemu prawa. Znaczenie interpretowanej normy nalezy
wowczas ustalic w ten sposob, by bylo ono najbardziej harmonijne w stosunku do innych
norm cze$ci systemu prawa, do ktérego interpretowana norma nalezy”. Przy interpretowaniu
danej normy nalezy mie¢ réwniez na uwadze cel, ktoremu ona stuzy. Dlatego NSA
rozpatrujac t¢ sprawg wskazal rowniez na dyrektywy wyktadni systemowej, jak i
funkcjonalnej, poniewaz uwzgledniajac tylko wykladni¢ jezykowa, nalezaloby przyjaé, iz
przetransportowanie catego samolotu za granicg¢ w celu naprawy wadliwego przekaznika, a
nastgpnie jego wymiana nie wiazataby si¢ z obowiazkiem uiszczenia cta. Jezeli za§ — ze
wzgledoéw technicznych i ekonomicznych zrezygnowano by z transportu catego samolotu, a
dokonano by jedynie wywozu wadliwego przekaznika, to uwzgledniajac tylko wykladnie
jezykowa nalezatoby uzna¢, ze powstaje obowiazek zaptacenia cta. Jednakze stosujac
wyktadni¢ systemowa i funkcjonalna obie sytuacje nalezy traktowac analogicznie, gdyz obie
prowadza do realizacji uprawnien kupujacego z tytulu gwarancji. Sad dodat rownoczesnie, ze
gdyby podzielat poglad prawny organdéw celnych co do interpretacji art. 20 ust. 1 Prawa

* Por. J. Wroblewski, Teoria panstwa i prawa, PWN, Warszawa 1979, s. 402.
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celnego musiatby podja¢ dziatania zmierzajace do spowodowania wystapienia do Trybunatu
Konstytucyjnego celem uznania tego przepisu na naruszajacy konstytucyjna zasade rownosci
wobec prawa. Jednakze wilasnie ze wzgledu na zastosowanie wyktadni systemowej, taka
potrzeba nie zachodzi. Uchylajac decyzj¢ organdéw celnych NSA przypomniat rowniez, ze
taka byla tez linia orzeczenia sadu w okresie obowiazywania Prawa celnego z 1975 r., ktora
spotkata si¢ z petna aprobata w piSmiennictwie. Nie ma podstaw do przyjecia, ze zmiana
stanu prawnego spowodowata tak daleko idace zmiany jak to przyjely organy celne, m.in. w
sprawie ograniczenia praw nabywcy realizujacego za granica swoje uprawnienia wynikajace z
umowy gwarancyjnej.
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X. POLITYKA FISKALNA A OCHRONA PODATNIKA

Organy podatkowe nierzadko w swoim postgpowaniu nie przywiazuja dostatecznej
wagi do pelnego 1 wszechstronnego wyjasniania stanu faktycznego podlegajacego
opodatkowaniu. Kieruja si¢ one czgsto jednostronnymi motywami, zmierzajac do
przysparzania dochodéw budzetowych, bez uwzgledniania interesow podatnika. Zasadnicza
przestanka ograniczania przedstawianych nieprawidlowosci w postgpowaniu organdéw
podatkowych jest konsekwentna linia orzecznictwa podatkowego NSA, ktéora moze
doprowadzi¢ do tego, ze administracja podatkowa zacznie przywiazywac nalezyta wage do
prowadzenia postgpowania podatkowego zgodnie z podstawowymi zasadami k.p.a. Chodzi
takze o to, aby sadowa kontrola decyzji podatkowych, poprzez utrwalenie linii orzecznictwa
NSA, zmieniata dotychczasowe postgpowanie administracji kierujacej si¢ zasada in dubio pro
fisco. Podstawowym celem dziatania organéw podatkowych w demokratycznym panstwie
prawa jest bowiem realizacja prawa, a nie uzyskiwanie zaplanowanych dochodéw
budzetowych’

1. Wykladnia przepiséw prawa podatkowego

NSA wielokrotnie w swym orzecznictwie wyrazat poglad, ze punktem wyjscia przy
szukaniu odpowiedzi na pytanie: jakie normy obowiazuja, jaka jest tre$¢ przepiséw prawnych,
powinien by¢ tekst prawny. To przez tekst prawny normodawca w dzienniku
promulgacyjnym przekazuje do wiadomos$ci adresatom okreslone normy postgpowania.
Dlatego tez organy panstwowe stosujace prawo winny zawsze siggaé przede wszystkim do
tekstu prawnego 1 wyktadni jezykowej (gramatycznej) tych zapisow, postugujac sig
dyrektywami wskazujacymi, w jaki sposéb nalezy ustali¢ znaczenie przepisu ze wzgledu na
jego kontekst jezykowy. Przy tym przekladzie przypisow prawnych na wypowiedzi o
charakterze norm postgpowania trzeba pamigta¢ o tym, ze jezyk prawny (w jakim jest
wyrazony zapis) rozni si¢ niekiedy od jgzyka potocznego, a ponadto istnieje takze jego
zréznicowanie wewnatrz systemu prawa. Poszczegdlne bowiem galezie prawa (np. prawo
podatkowe, cywilne, administracyjne czy tez rolne) cechuje specyficzne nazewnictwo
zréznicowane w zalezno$ci od przedmiotu i metody regulacji. Jesli chodzi o wyktadnig
celowo$ciowa, jako pomocnicza na gruncie prawa podatkowego metode odkodowywania
tresci przepisdw, mozna i nalezy stosowaé ja wyjatkowo wtedy, gdy na tle dopuszczalnych
regut znaczeniowych jezyka etnicznego sens przepisow prawnych jest wieloznaczny.
Wyktadnia celosciowa organy stosujace prawo podatkowe, moga postugiwaé sig¢ w
szczegllnosci w przypadkach, gdy normodawca postuguje si¢ w tek§cie prawnym nazwami
niecokreslonymi lub klauzulami generalnymi. Wtedy wiasnie jest najmocniej uzasadnione
sigganie do tzw. zamiaréw 1 celow ustawodawcy, do odtwarzania jego uzasadnienia
aksjologicznego. Wyktadnia celowosciowa nie moze by¢ stosowana w oderwaniu od
wyktadni jezykowej 1 wbrew tej wyktadni. Wyktadnia przeciwko brzmieniu tekstu prawnego
nie jest stosowaniem prawa przez organy podatkowe i sad administracyjny, lecz tworzeniem
nowych regut prawnych, nowego prawa poprzez jego stosowanie.

Takie wilasnie poglady prawne wyrazit sad administracyjny w sprawie o sygn. akt
SAP 1167/92 (wyrok z dnia 7 pazdziernika 1992 r.; Wspdlnota 1993 Nr 40) w przedmiocie
odmowy przyznania okresowego zwolnienia od podatku dochodowego spoice P. z 0.0. W
niniejszej sprawie sad uznal, Ze organy podatkowe obydwu instancji zastosowaly wyktadnig
celowos$ciowa, wbrew jasnemu brzmieniu tekstu prawnego, probujac tym samym w zakresie

> R. Mastalski; glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 1994 r., sygnatura akt III
S.A. 904/93.
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tworzenia prawa wyrgcza¢ Ministra Finansow, wbrew autentycznej wykladni tych przepiséw
przez normodawcg, gdzie okreslit on swe cele. Z § 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 6 lutego 1989 r. w sprawie zwolnienia od podatku dochodowego od dochodow z tytutu
niektorych rodzajéw dziatalno$ci gospodarczej, wynika jasno, ze skarzacemu, jako
podmiotowi prawa powstalemu po dniu 7 lutego 1989 r. i podejmujacemu po tym dniu
dzialalno$¢ w zakresie wytwarzania materialow 1 wyrobow na potrzeby budownictwa
mieszkaniowego, przystuguje okresowe zwolnienie od podatku dochodowego. Zgodnie z ust.
3 § 2 tego rozporzadzenia zwolnienie takie nie przysluguje tylko w dwoch okreslonych
przypadkach: gdy nastapilo przeksztalcenie formy prawnej przedsigbiorstwa oraz w
przypadku zmiany jego wlasciciela. Tymczasem — co nie budzi watpliwo$ci migdzy stronami
— skarzaca spotka nie jest ani nastgpca prawnym prywatyzowanego przedsigbiorstwa
panstwowego w drodze likwidacji, ani tez wlascicielem majatku przejmowanego od Skarbu
Panstwa. Zastrzezenia za$ podnoszone przez organ podatkowy, ze niezgodne z interesem
spotecznym jest przyznanie szerszych praw (w zakresie zwolnienia podatkowego)
uzytkownikowi niz wilascicielowi jest postulatem de lege ferenda wobec Ministra Finansow i
dopdki one nie zostang zniesione w tej mierze, nie mozna orzeka¢ wbrew literalnemu
brzmieniu innych obowiazujacych przepisow podatkowych.

Przepisy podatkowe w ogodlnosci, a przepisy podatkowe od wzrostu wynagrodzen w
szczegllnosci, wprowadzajace dolegliwe obowiazki 1 ograniczenia w dzialalnosci
gospodarczej podatnikdw, wymagaja jasnych oraz w miarg jednoznacznych 1 wyczerpujacych
regulacji. Wszelkie proby uzupeilnienia niedostatkow ich unormowan w drodze wyktadni
celowosciowej z zasady nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W sprawie o sygn. akt SAWr 1759/92 (wyrok z dnia 14 kwietnia 1993 r.; POP 1995
Nr 2) w przedmiocie wymiaru podatku od wzrostu wynagrodzen, Urzad Skarbowy wymierzyt
spotce L. z o0.0. podatek od wzrostu wynagrodzen za rok 1990 wedlug stawki 500%
przekroczenia normy. W uzasadnieniu decyzji Izba Skarbowa wyjasnita, ze obowiazek
podatkowy spotki wynika z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 grudnia 1989 r. o
opodatkowaniu wzrostu wynagrodzen od oséb prawnych (Dz.U. Nr 74 poz. 438). Izba
Skarbowa uznata, ze w rozumieniu art. 7 ust. 1 tej ustawy w zwiazku z § 2 pkt 3 uchwaty Nr
35 Rady Ministrow z dnia 25 marca 1983 r. w sprawie klasyfikacji wynagrodzen (M.P. Nr 15,
poz. 85 ze zm.) wynagrodzeniami sa roOwniez honoraria, natomiast $wiadczenia wyptacane
wspolnikom za konkretng pracg nie stanowia udzialu w zysku w rozumieniu art. 191, a zatem
sa réwniez wynagrodzeniem w rozumieniu § 1 ust. 1 powotlanej uchwaty Nr 35 Rady
Ministréw. Zgodnie z art. 4 ustawy jednostki organizacyjne zatrudniajace pracownikow
mogly ustali¢ normg wynagrodzen dla ustalenia podatku od wzrostu wynagrodzen.
Kontynuujac wywod, organ twierdzi, ze dla jednostek organizacyjnych, ktore nie zatrudnialy
pracownikow i nie ustality normy wynagrodzen, kazde wynagrodzenie wyptacone stanowito
wzrost wynagrodzen podlegajacy opodatkowaniu. Wobec braku normy stawka podatku
zgodnie z art. 8 pkt 1 ustawy winna wynosi¢ 500%.

NSA uchylajac zaskarzona decyzje Izby Skarbowej 1 poprzedzajaca ja decyzje Urzedu
Skarbowego stwierdzit w uzasadnieniu, ze z przepisOw powotlanej ustawy nie mozna
wyprowadzi¢ jednoznacznego wniosku, ze kazdy podmiot gospodarczy, niezaleznie od tego,
na jakich warunkach zatrudnia pracownikow, zobowiazany jest do uiszczenia podatku od
wzrostu wynagrodzen. Watpliwosci te odnosza si¢ do podmiotéw gospodarczych, ktoére
rozpoczely swoja dziatalnos¢ po dniu 30 wrzesnia 1989 r. Wedlug art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy
podstawe ustalania dla tych podmiotow normy wynagrodzen stanowilo przecigtne miesigczne
wynagrodzenie pracownikdw, tj. osOb zatrudnionych na warunkach umowy o pracg.
Wprawdzie zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy w normie stanowiacej podstawe dla ustalenia
wysokos$ci podatku uwzgledni¢ nalezato rowniez kwoty wynagrodzen z tytulu uméw o dzieto
lub umow zlecenia, to jednak wskaznik tych wynagrodzen uzalezniony zostal od wielkos$ci
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ustalonego miesi¢cznego wynagrodzenia pracownikow zatrudnionych na warunkach umowy
o pracg. Przy braku osob zatrudnionych na warunkach umowy o prace, ustalenie normy
wynagrodzen z tytutu zlecenia i uméw o dzieto bylo niemozliwe. Przepis art. 5 ust. 3 tej
samej ustawy nie stwarzal podstawy do okreslenia normy wynagrodzen dla podmiotow
gospodarczych, ktore rozpoczely dziatalno$¢ po dniu 30 wrzesnia 1989 r., a ktore nie
zatrudnialy 1 nie planowaty zatrudnienia pracownikéw. Powyzsze dotyczy z zasady spotek 1
spotdzielni, ktorych dziatalno$¢ z mocy przepisdOw statutowych oparta jest na osobistej pracy
cztonkow, jezeli statut nie przewidywal zatrudnienia cztonkéw na warunkach umowy o prace.
Zgodnie z art. 8 pkt 1 ustawy podatek od wzrostu wynagrodzen ustala si¢ wedtug okreslonej
skali opodatkowania za przekroczenie normy wynagrodzen obciazajacych koszty caloksztattu
dziatalnosci w roku podatkowym.

Brak ustalonej normy wynagrodzen z zasady wyklucza mozliwo$¢ stosowania
wymiaru podatku od wzrostu wynagrodzen na podstawie art. 8 pkt 1 omawianej ustawy.

Wyjasnienie Ministerstwa Finansow, ze zamiarem legislacyjnym ustawy o
opodatkowaniu wzrostu wynagrodzen byto oddzialywanie na podmioty gospodarcze w celu
zatrudnienia przez nie pracownikOw na warunkach umowy o pracg 1 ograniczenie
wynagrodzen z tytutlu umow zlecenia i uméw o dzieto, nie moze samo przez si¢ uzupehiad
gramatycznego brzmienia art. 8§ ust. 1 ustawy w tym sensie, ze przekroczeniem normy
wynagrodzen sa rowniez wszelkie wyptaty wynagrodzen w wypadkach, gdy norma taka nie
zostala ustalona. Taka zasada musiataby jednakze wynika¢ wyraznie z brzmienia ustawy.

Interesujacym przykladem ilustrujacym panujacy w orzecznictwie NSA poglad o
niedopuszczalnosci interpretowania watpliwosci powstatych na tle luk i niedostatkow prawa
na niekorzy$¢ podatnika, oraz ze obowiazek podatkowy musi wynika¢ z przepiséw
ustawowych wprost, a nie w sposoéb dorozumiany, jest sprawa o sygn. akt SAKa 682/91
(wyrok z dnia 29 pazdziernika 1991 r.: Orzecznictwo Gospodarcze 1992 Nr 1, poz. 19) w
przedmiocie ustalenia zobowiazania z tytulu podatku od ptac i1 podatku od wzrostu
wynagrodzen. Podstawowa kwestia sporna w tej sprawie stanowilo rozstrzygnigcie, czy
jednorazowa wyplata z funduszu socjalnego, dokonana przez przedsigbiorstwo ,,S.” na rzecz
pracownikow w grudniu 1990 r., jest $wiadczeniem socjalnym w rozumieniu przepisow art. 6
ust. 1 1 2 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1986 r. o zakladowych funduszach socjalnych i
mieszkaniowych (tekst jednolity Dz.U. 1990 Nr 58 poz. 343), czy prawidlowe jest
zakwalifikowanie tych wyptat do wynagrodzen o charakterze nagrod obciazajacych koszty
jednostki, a tym samym podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od wzrostu wynagrodzen.
Organy podatkowe przyjety, ze skarzace przedsigbiorstwo naruszylo przepisy wymienionej
ustawy. Interpretacji tej, zdaniem sadu nie mozna w peini podzielic. Mozna jedynie
stwierdzi¢, ze przedsigbiorstwo to wykorzystat niedostatki tejze ustawy 1 podjeto dziatania nie
tyle sprzeczne z brzmieniem, co z duchem ustawy. Dochowalo bowiem wszystkich
ustawowych wymogow, tj. wyplacito $wiadczenia z fundusz socjalnego na podstawie
prawidlowo uchwalonego regulaminu zakladowego 1 w trybie w nim okreslonym oraz wedtug
kryteriow przyjetych w tymze regulaminie. Zdaniem sadu organy podatkowe stusznie
podkreslity, ze celem ustawy jest udzielenie pomocy materialnej osobom najbardziej jej
potrzebujacym, ale z brzmienia jej przepisOw nie mozna wynagrodzi¢ wniosku, ze ustawa
zakazuje udzielenia zapomog wszystkim cztonkom zatogi lub ich wigkszosci (jak miato to
miejsce w skarzacym przedsigbiorstwie), albo ze zakazuje udzielenia ich w jednakowej lub
zblizonej wysokosci. Nie mozna zatem, wywodzi sad, rozszerzajaco interpretowaé przepisow
tej ustawy tak, aby — mimo braku sankcji za niezgodne z celem ustawy dysponowanie
funduszem socjalnym — doszukiwa¢ si¢ mozliwos$¢ ,,ukarania” przedsigbiorstwa w drodze
innych przepisow, w tym przypadku podatkowych.
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2. Relacje migdzy prawem podatkowym a cywilnym

Punktem wyj$cia dla wyktadni kazdego tekstu prawnego jest ustalenie znaczenia stow
1 zwrotow uzywanych w ustawie, tj. dokonanie wyktadni jezykowej (czy tez gramatycznej).
Dokonujac jednak odczytywania znaczenia przepisOw prawnopodatkowych, trzeba ustali¢
stosunek stosowanego prawa podatkowego do prawa cywilnego. Chodzi wigc o odpowiedz
napytanie, w jakim zakresie stosujacy prawo podatkowe moze by¢ zwiazany konstrukcjami
prawa cywilnego i tym, co okreslono w umowach cywilnoprawnych.

W literaturze prawnopodatkowej® wyrazony jest poglad, iz w kazdym przypadku
przyjmowania przez prawo podatkowe poje¢ prawa cywilnego nalezy bada¢, czy takie pojecie
w konkretnej sytuacji nie bedzie sprzeczne z celami prawa podatkowego, nalezacego do sfery
prawa publicznego. Prawo cywilne bowiem nie moze by¢ wykorzystywane do obejscia prawa
podatkowego. Dokonujac wyktadni prawa podatkowego, organy podatkowe powinny zwracad
uwage w szczegdlnosci na to, czy swoboda w ksztattowaniu stosunkéw ludzkich na gruncie
prawa cywilnego i1 przyjecie cywilnoprawnego punktu widzenia w interpretacji przepiséw
ustaw podatkowych nie prowadza do uchylenia si¢ danego podmiotu od opodatkowania albo
tez do zmniejszenia naleznego obowiazku podatkowego.

W $wietle ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r. o podatku obrotowym (Dz.U. 1983 Nr 43,
poz. 191 z p6zn. zm.) opodatkowaniu tym podatkiem podlegata m.in. dziatalno$¢, ustugowa i
handlowa kazdej osoby fizycznej na obszarze Polski, jezeli byla wykonywana w
okolicznosciach wskazujacych na zamiar wykonywania tych Swiadczen w sposob czgstotliwy,
aby mie¢ stad gldwne lub uboczne zrédto przychodow, chociazby nawet §wiadczenie bylo
wykonywane jednorazowo. Ze wzgledu na sposob sformutowania przedmiotu opodatkowania
podatek obrotowy miat charakter powszechny. Legalnie mozna byto uniknaé ptacenia tego
podatku w dwoch zasadniczych sytuacjach: gdy dziatalno$¢ zarobkowa osoby fizycznej byta
opodatkowana wyraznie innym podatkiem albo gdy byla ona w ogdle zwolniona od
wszelkiego opodatkowania. Podstawa obliczania polskiego podatku obrotowego byt obrot, tj.
nalezno$¢ brutto z tytulu $wiadczen dokonanych w ramach dziatalnosci podlegajacej
opodatkowaniu wraz z odsetkami z tytulu $wiadczen udzielonych na kredyt. Ustawodawca
przewidzial osiem wyjatkéw od tej zasady. Jeden z nich przewidywat art. 8 ust. 1 cytowane;j
ustawy w wypadku czynnosci wynikajacych z umowy agencyjnej lub umowy doraznego
posrednictwa albo tez z umowy komisu, kiedy to obrotem byta prowizja i inne wynagrodzenia
za wykonane ustugi, z zastrzezeniem ust. 2. Zastrzezenie to dotyczy sytuacji, gdy agent lub
przyjmujacy zlecenie posiada towar lub nim dysponuje. Woéwczas obrotem jest naleznos¢, jak
aby mu przypadta, gdyby dziatat we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, nawet gdy fakt
posiadania towaru wynikat z umowy migdzy stronami.

Istota sporu w sprawie o sygn. akt SAPo 1198/91 (wyrok z dnia 7 listopada 1991 r.;
ONSA 1992 Nr 1 poz. 8 w przedmiocie ustalenia wysokosci podatku obrotowego i
dochodowego byla witasnie kwestia wyktadni materialnego prawa podatkowego w zakresie
prawidlowego ustalenia podstawy opodatkowania podatkiem obrotowym dziatalnosci
prowadzonej przez Krzysztofa M., a mianowicie — czy podstawa ta ma by¢ obrét, czy tez
prowizja. W sprawie tej sad wyrazit poglad, ze dyspozytywny charakter umowy agencyjnej w
swietle kodeksu cywilnego, polegajacy na tym, ze strony tej umowy moga ksztattowac swe
wzajemne prawa i obowiazki w sposdéb dowolny, ma zastosowanie jedynie na gruncie prawa
cywilnego. Mozliwos¢ swobodnego ksztattowania stosunkow wzajemnych pomigdzy
dajacym zlecenia a agentem jest z mocy prawa ograniczona postanowieniami art. 8 ust. 112
ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r.

%S. Rozmaryn, Prawo podatkowe a prawo prywatne w $wietle wykladni prawa, Lwow 1939; A Kostecki,
Zwiqzki prawa finansowego z prawem cywilnym [w:] System instytucji prawno finansowych PRL, t. 1, pr. zob. p.
red. M. Wersalskiego, Wroctaw 1982; R. Mastalski, Interpretacja prawa podatkowego, Wroctaw 1989.
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3. Przywileje podatkowe a zasada sprawiedliwosci podatkowej

Wszelkie przywileje podatkowe (zard6wno zwolnienia, jak 1 ulgi podatkowe,
polegajace na mozliwosci odliczenia od podstawy opodatkowania pewnych wydatkéw) sa
naruszeniem jednej z kluczowych zasad podatkowych, a mianowicie zasady sprawiedliwosci
podatkowej, przejawiajacej si¢ powszechnosci opodatkowania (nieuznajacej przywilejow)
oraz w rdwnosci podatkowej, w mysl ktorej bierze si¢ pod uwagg tylko polozenie materialne
podatnika, wymagajac od kazdego jednakowej ofiary na cele publiczne. Zasada
sprawiedliwosci podatkowej jest nie tylko postulatem nauki pod adresem ustawodawcy i
praktyki stosowania prawa, ale ma swoje umocowanie réwniez w obowiazujacym w Polsce
systemie prawnym. Art. 1 Konstytucji stanowi bowiem, ze ,,Rzeczypospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem  prawnym  urzeczywistniajqcym zasady — sprawiedliwosci
spotecznej”, a rd6wno$¢ okreslona w art. 67 ust. 2 Konstytucji polega wedlug orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego na tym, ze wszystkie podmioty prawa, charakteryzujace si¢ dana
cecha istotng w rdwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno (por. np. orzeczenie z dnia 21
stycznia 1992 r., sygn. akt U 4/91). Niedopuszczalne jest wigc, by pewna grupa obywateli
korzystata z praw, ktorych nie ma wigkszo$¢. Zasade réwnosci do polskiego systemu
podatkowego nakazuje rowniez bezposrednio wprowadzi¢ i stosowaé art. 7 ustawy z dnia 23
grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 41, poz. 324).

Sad administracyjny prowadzac powyzszy wywod w orzeczeniu w sprawie o sygn. akt
SAP 1902/91 (wyrok z dnia 19 marca 1992 r.; ONSA 1993 Nr 1, poz. 18) sformulowat
tezg, ze wszelkie zwolnienia i ulgi podatkowe w systemie prawa polskiego sa wyjatkiem,
istotnym odstepstwem od zasady sprawiedliwosci podatkowej (powszechnosci i rownosci
opodatkowania), a ich stosowanie nie moze by¢ dokonywane na podstawie wykladni
rozszerzajacej, systemowej czy tez celowosciowe;.

W sprawie powotanej wyzej Rada Pracownica Przedsigbiorstwa Kompleksowej
Automatyki ,,M.” w W. uchwala z 31 stycznia 1991 r. postanowila o darowaniu z zysku za
rok 1990 2 miliardéow ztotych na rzecz Fundacji Wtasnosci Prywatnej ,,S.” Jako wsparcie
dziatan prywatyzacyjnych w tym przedsigbiorstwie. Kwota tej darowizny wroci¢ miata do
pracownikow tego przedsigbiorstwa panstwowego jako pomoc dla przyszlych akcjonariuszy
w nabyciu akcji prywatyzowanego przedsigbiorstwa. Istota sporu prawnego mig¢dzy stronami
w tej sprawie sprowadza si¢ do interpretacji prawidlowosci zastosowania do powyzszego
stanu faktycznego art. 16 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U. Nr 3, poz. 12, zmiana Dz.U. Nr 54, poz. 320 i Nr 74,
poz. 443) w brzmieniu: ,,Podstawe obliczenia podatku, z zastrzeZzeniem ust. 2 i 3, stanowi
dochod osiqgniety w roku podatkowym po odliczeniu od niego darowizn na cele spotecznie
uzyteczne, w tym rowniez na rzecz organizacji spolecznych i fundacji, do wysokosci nie
przekraczajqcej 10%.”

Zdaniem sadu, w $wietle art. 2 ust. 2 ustawy o zobowiazaniach podatkowych oraz
stosownie do przyjetej w nauce koncepcji zrodet prawa, za normy prawne kreujace powstanie
lub nieistnienie obowiazku podatkowego nie mozna zadna miarg uznawacé tzw. instrukcji
podatkowych, wytycznych lub wyjasnien Ministra Finanséw, wydawanych na podstawie art.
4 ustawy o zobowiazaniach podatkowych, ktore nie moga stanowi¢ zrodel prawa
powszechnie obowigzujacego i tym samym nie moga stanowi¢ podstawy prawnej decyzji
podatkowej. Sa one tzw. aktami wewngetrznymi w ramach resortu (na taka wlasnie wyktadnig
wybidrczo powolywata si¢ strona skarzaca).

Sad, siegajac do wyktadni gramatycznej przepisow prawa podatkowego
obowiazujacych w latach 1989-1990, a takze po nowelizacji w 1991 r., stwierdzit, ze
darowizny przedsigbiorstwa panstwowego majace na celu umozliwienie pracownikom
nabycie akcji w procesie prywatyzacji przedsigbiorstwa, nie moga by¢ uznane za cel
spolecznie uzyteczny. Wobec takich argumentow NSA nie uwzglednit skargi.
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4. Dotrzymywanie zobowigzan przez panstwo

Wszelkie deklaracje, ktore znajda si¢ w tresci wydanych w ramach kompetencji i
prawidlowo ogloszonych przepisow prawa, musza by¢ traktowane z najwyzsza powaga. W
praworzadnym panstwie wtadza ma obowiazek dotrzymaé danych przez siebie przyrzeczen.
Nawet zmiana rzadu nie zwalnia nowej administracji od obowiazku realizacji tego, co zostato
przyrzeczone przez poprzednikoéw, gdyz w przeciwnym razie prowadzitloby to wprost do
zakwestionowania  stabilno$ci  demokratycznego  ustroju  panstwowego,  zasady
podporzadkowania dziatan administracji prawu oraz zasady stabilnosci systemu prawnego,
lezacej u podstaw kazdego legalistycznego systemu prawa.

Zgodnie z ogdlna zasada praworzadnosci, obowiazuja obywateli wszelkie przepisy
prawa, ogloszone nalezycie we wtasciwym organie promulgacyjnym. Nikt nie moze zastania¢
si¢ nieznajomos$cia prawa ogloszonego w ten sposob. Ze wzgledu na to, ze tylko w takim
zakresie obowiagzuje domniemanie znajomos$ci przepisOw prawne, lecz nie opublikowane w
urzedowych zbiorach, moga mie¢ w stosunku do okre§lonej osoby moc obowiazujaca tylko
pod tym warunkiem, ze zostala ona o ich tresci poinformowana. W konsekwencji trzeba
przyja¢, ze postgpowania danej osoby, odpowiadajace znanemu jej rozstrzygnigciu o
charakterze ogo6lnym dokonanemu przez wlasciwy organ, pozostaje tak dtugo zgodne z
prawem, dopoki do tej osoby nie dotrze wiadomo$¢ o zmianie stanowiska zajgtego przez ten
organ. Sama za$ zmiana stanowiska przez organ nie ma znaczenia prawnego.

Taki wtasnie punkt widzenia zajal NSA w sprawie o sygn. akt SAGd 893/84 (wyrok z
dnia 14 listopada 1984 r.; ONSA 1984 Nr 2, poz. 105). Przedsigbiorstwo Imprez
Artystycznych ,,E.” zaskarzylo decyzj¢ Izby Skarbowej w B. w przedmiocie wymiaru podatku
od wynagrodzen dokonywano zgodnie z wyjasnieniem Ministra Finansow, natomiast od
chwili dowiedzenia si¢ o zmianie stanowiska Ministerstwa podatek zaczgto obliczaé juz
zgodnie z zaleceniem Izby Skarbowej. NSA, analizujac przepisy prawa majace zastosowanie
w tej sprawie, doszedt do wniosku, Zze ani w przepisach podatkowych, ani w przepisach
dotyczacych uprawnien artystow, osoby wykonujace striptiz nie zostaly w sposob wyrazny
zaliczone do kategorii 0os6b wykonujacych dzialalno$¢ artystyczna (ani nie zostaly z tej
kategorii wylaczone) w rozumieniu art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 1949 r. o podatku od
wynagrodzen (Dz.U. Nr 7, poz. 41 z pdzn. zm.). Wystapita zatem watpliwos¢ co do zaliczenia
tego rodzaju dziatalnosci do kategorii wymienionych w tym przepisie. W drodze
szczegblowego upowaznienia ustawowego zawartego w tym przepisie in fine Minister Skarbu
(Finansow) zostal powotany do rozstrzygnigcia watpliwosci w powyzszym zakresie. Z istoty
upowaznienia ustawowego wynika, ze rozstrzygnigcie watpliwosci przez Ministra Finansow
ma charakter wiazacy nie tylko dla organow podatkowych, ale i dla podatnikow 1 ptatnikow.
Platnik ma obowiazek stosowac si¢ do rozstrzygnigcia Ministra Finanséw jedynie wtedy, gdy
doszto ono do jego wiadomos$ci. W razie pdzniejszego odmiennego rozstrzygnigcia przez
Ministra Finansow w tym zakresie, nie mozna mu zarzuci¢ niedopelnienia obowiazkdéw
okreslonych w ustawie 1 wyda¢ decyzji okreslajace] wysokos¢ podatku nie pobranego (art. 15
ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 41).

W sprawie o sygn. akt III SA 118/88 (wyrok z dnia 17 czerwca 1988 r.; Gazeta
Prawnicza 1988 Nr 20) ze skargi Spotdzielni Uslugowo-Produkcyjnej Kotek Rolniczych w
przedmiocie wymiaru podatku scalonego za rok 1986 sad przyznat racj¢ organowi
podatkowemu, jesli chodzi o wadliwos$¢ klasyfikacji wyrobow przez owa spotdzielnig, lecz
popetnienie tego btedu jego zdaniem nalezy ztozy¢ na karb nieprecyzyjnych przepisow, a nie
zaniedbania skarzacego. Skoro bowiem wyspecjalizowany organ — Izba Skarbowa — mial
watpliwosci co do klasyfikacji wyrobu, to btad skarzacej spotdzielni wydaje sie
usprawiedliwiony. Korekta btedu ,,z moca wsteczna”, odnoszaca si¢ do nieodwracalnych juz
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zasztosci, stawia pod znakiem zapytania ekonomiczne wyniki dziatalno$ci strony skarzacej w
tym zakresie, gdyz w tym wypadku podatek przekraczat osiagnigty zysk.

Nie mozna stawia¢ podatnika zarzutu naruszenia przepisow, jezeli przepisy te
dopuszczaja mozliwo$¢ réznorodnej interpretacji, a podatnik stosuje si¢ do znanego mu
stanowiska organu podatkowego dotyczacego tej kwestii. Zmiana takiego stanowiska organu
podatkowego winna by¢ podatnikowi podana do wiadomosci, a ewentualne konsekwencje tej
zmiany moga si¢ odnosi¢ wylacznie do zobowiazan przysztych. Odmienny poglad oznaczatby
bezpodstawne przerzucenie na podatnika skutkow btedow badz uchybien popetnionych przez
samego prawodawce (niejasno$¢ przepisow), jak i przez organ podatkowy (interpretacja).

W sprawie o sygn. akt SAP 1490/86 (wyrok z dnia 24 marca 1987 r.) w przedmiocie
wylaczenia z optacania podatkow obrotowego i dochodowego w formie karty podatkowej za
rok 1985, skarzacy Lukasz B. w ramach posiadanego zezwolenia na prowadzenie rzemiosta
(fotografowania) nie miatl uprawnienia do prowadzenia dziatalno$ci w zakresie fonografii.
Zezwolenia na to ostatnie udzielal w mysl § 2 rozporzadzenia Ministra Kultury 1 Sztuki z dnia
28 maja 1985 r. w sprawie prowadzenia ksiggarni, antykwariatow, sprzedazy dziet sztuki oraz
prowadzenia dziatalno$ci w zakresie fonografii przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej
(Dz.U. Nr 28, poz. 127) Minister Kultury i Sztuki. Ustawa z dnia 8 czerwca 1972 r. o
wykonywaniu 1 organizacji rzemiosta (jednolity tekst Dz.U. z 1983 r. Nr 7, poz. 40 z p6zn.
zm.) nie dotyczy m.in. dziatalno$ci fonograficznej. W sprawie chodzi jednak o inng sytuacje.
Skarzacy w toku postgpowania podatkowego twierdzil, ze majac watpliwosci, czy mozna w
ramach posiadanego uprawnienia wykonywac¢ ustugi systemem video, rozpytywat o to rézne
jednostki, jednak nie otrzymat w tej kwestii wiazacej odpowiedzi. Organy podatkowe omingly
przeprowadzenie w sprawie wyjasnienia twierdzen skarzacego, ze uzyskat on informacj¢ od
Dyrektora Wydziatu Kultury i Sztuki Urzegdu Wojewodzkiego w Sz., iz w ramach rzemiosta —
fotografowania — moze on wykonywac rowniez ustugi technika video. W takim razie skutki
takiej informacji nie moga obcigza¢ obywatela, jesli pdzniej taka informacja okaze si¢ bledna.
Zasada jest, ze obywatel ni e moze powotywac si¢ skutecznie na nieznajomo$¢ prawa, jednak
nie mozna od niego zada¢, aby dziatal z brakiem zaufania do organow wtadzy oraz zaktadat,
ze udzielona informacja nie jest wiarygodna.

Powazne znaczenie w ksztattowaniu i praktycznym stosowaniu zasady zaufania do
organdéw panstwa w dziedzinie fiskalnej miat takze orzeczenie w sprawie o sygn. akt ITI SA
702/87 (wyrok z dnia 9 listopada 1987 r.; ONSA 1987 Nr 2, poz. 79). W sprawie tej
Ireneusz U. Zaskarzyl decyzje Izby Skarbowej w S. W przedmiocie wylaczenia z
opodatkowania w formie karty podatkowej za rok 1986. Skarzacy otrzymatl zezwolenie od
Naczelnika Miasta i Gminy P. na czas nieokreslony na wykonywanie dziatalnosci
gastronomicznej w bufecie kategorii V (bez piwa), przy czym na odwrocie tego zezwolenia
zawarto informacje (w postaci wyciagu z rozporzadzenia Ministra Handlu Wewngtrznego 1
Ustug z dnia 28 pazdziernika 1974 r. w sprawie wykonywania dziatalno$ci handlowej oraz
niektorych ustug przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej (Dz.U. nr 44, poz. 265) o
usprawnieniach m.in. do zaopatrywania si¢ w drodze zakupu od ludnosci artykulow
spozywczych pochodzenia zagranicznego. Wskazane wyzej rozporzadzenia Ministra Handlu
Wewngetrznego 1 Ustug z dnia 28 pazdziernika 1974 r. nie obowiazywato juz w czasie
wydawania skarzacemu omawianego zezwolenia, obowiazywal natomiast w tym czasie
rozporzadzenie Ministra Handlu Wewnetrznego 1 Ustug z dnia 31 lipca 1984 r. w sprawie
wykonywania handlu oraz niektdrych ustug przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej
(Dz.U. Nr 42, poz. 222), ktore nie przewidywato w takich wypadkach uprawnien do
zaopatrywania si¢ w drodze skupu artykuléw pochodzenia zagranicznego (wymagane jest na
to wilasnie obowiazujace rozporzadzenie. Jednakze nie dodano odpowiednich zmian na
odwrotnej stronie zezwolenia, ktore by wlasciwie informowaly podatnika o zakresie jego
uprawnien. Wobec tego sad uznat, iz skarzacy dziatat w zaufaniu do wydanego mu
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zezwolenia, a uchybienia organu administracji panstwowej nie moga powodowaé ujemnych
nastepstw dla obywatela, ktory dziata w dobrej wierze i w zaufaniu do tresci otrzymanej
decyzji administracyjnej. NSA uchylajac zaskarzona decyzj¢ stwierdzil, ze zostala ona
wydana z naruszeniem art. 8 1 9 k.p.a., co miato oczywisty wplyw na wynik sprawy.

5. Prawo do sadu w sprawach naruszenia dyscypliny budzetowej

Komisja Orzekajaca w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Budzetowej w J. W dniu 8
pazdziernika 1992 r. uznala Kazimierza P. winnym naruszenia art. 57 ust. 1 pkt 4 ustawy z
dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe (Dz.U. nr 4, poz. 18 z pdzn. zm.), polegajacego na
nie przeprowadzeniu w 1991 r. inwentaryzacji sktadnikéw majatkowych, za co na podstawie
art. 62 wymienionej ustawy wymierzyta mu kar¢ pieni¢zna i1 obciazyla kosztami
postgpowania. Komisja ta orzekla réwniez w tym samym dniu i na tej samej podstawie
prawnej o wymierzeniu kary pieni¢znej i obciazeniu kosztami postgpowania gltownej
ksiggowej. Po rozpatrzeniu odwotania Komisja Orzekajaca przy Ministrze Finanséw w dniu
29 wrze$nia 1993 r. na podstawie § 18 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 lipca 1991 r.
w sprawie zasad postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej (Dz.U. Nr
62, poz. 262) oraz art. 84 §1 pkt 1, kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczeniu,
utrzymata w mocy oba orzeczenia. Obydwoje ukarani wniesli skargi do NSA (sprawa o sygn.
akt IIT SA 56-57/94, wyrok z dnia 28 wrzesnia 1994 r.; OSP 1995 z. 4, poz. 90). Dyrektor
Departamentu Budzetu panstwa w Ministerstwie Finansow w pismie do sadu wyrazit poglad,
ze postgpowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej nie jest postgpowaniem
administracyjnym w rozumieniu k.p.a., a wydane orzeczenie nie jest decyzja administracyjna,
wobec czego wnidst o odrzucenie skargi. Sad, po szczegdtowym rozwazeniu wszystkich
kwestii z tym zwiazanych, doszedt do wniosku, ze orzeczenia komisji orzekajacych w
sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej charakteryzuja si¢ cecha typowymi dla decyzji
administracyjnych 1 sformutowat tezg, ze na orzeczenia Gtownej Komisji Orzekajacej przy
Ministrze Finanséw, bedacej organem drugiej instancji w sprawach o naruszenie dyscypliny
budzetowej, przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Jako argument dodatkowy
wspomagajacy ten wniosek przyjat okolicznos$¢, ze zgodnie ze standardami europejskimi
obywatel powinien mie¢ zapewniona ochrona sadowa. O ile w sprawach o wykroczenia art.
86 kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczeniu zapewnia obwinionemu mozliwo$¢
zaskarzania orzeczenia kolegium do sadu powszechnego, o tyle w sprawach o naruszenie
dyscypliny budzetowej przepisu tego stosowac nie mozna wobec tresci § 18 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 2 lipca 1991 r. w sprawie zasad postgpowania w sprawach o
naruszenie dyscypliny budzetowej. Sad skonstatowal, iz nie do przyjgcia jest teza, aby
orzeczenia dotyczace naruszen dyscypliny budzetowej nie podlegaly zadnej kontroli sadowe;.
W rezultacie nierozwazenia zarzutow odwolan sprawa nie zostala wyjasniona w sposob
umozliwiajacy sadowi merytoryczna kontrole zasadnos$ci rozstrzygnigcia i dlatego konczace
ja orzeczenia zostaly przez tenze sad uchylone.
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XI. GRANICE KORZYSTANIA Z UPRAWNIEN
KONCESYJNYCH

Organ koncesyjny jest uprawniony do kontroli dziatalnosci gospodarczej podmiotu
gospodarczego w zakresie m.in. ochrony bezpieczenstwa lub dobr osobistych obywateli, w
razie za$ stwierdzenia zagrozenia w tym zakresie, moze z tych przyczyn cofna¢ koncesje¢ albo
ograniczy¢ zakres lub przedmiot dziatalno$ci gospodarczej okreslonej w koncesji (art. 22 ust.
1 pkt 3 1 art. 22a ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej —
Dz.U. nr 107, poz. 460 — ktéra weszta w zycie z dniem 7 grudnia 1991 r.).

Sprawie o sygn. akt II SA 1835/93 (wyrok z dnia 6 lutego 1995 r.) Minister Spraw
Wewngtrznych cofnat Tadeuszowi G. Koncesj¢ na prowadzenie ustug ochrony mienia
wlasnie z takich przyczyn. NSA rozwazajac, czy ustalenia przyjete przez organ koncesyjny w
zaskarzonej decyzji znajduja oparcie w zebranym materiale dowodowym sprawy i czy ten
materiat dowodowy jest wystarczajacy do poczynienia takich ustalen przez ten organ w
granicach przyshugujacej mu swobodnej oceny dowodoéw (art. 77 § 1 1 80 k.p.a.), doszedt do
ponizszych konkluzji: $wiadczenie ustug w zakresie ,,odbierania” czy ,,Sciagania dtugdw” nie
wchodzi w zakres koncesjonowanych ustug ochrony 0s6b i mienia w rozumieniu art. 11 ust. 1
pkt 11 ustawy o dziatalno$ci gospodarczej. Wprawdzie ustawa ta nie zawiera wprost takiego
wylaczenia, lecz nawiazuje w wielu przepisach do catego systemu i obowiazujacego porzadku
prawnego. Dziatalno$¢ ustugowa w zakresie ,,odbierania” czy ,,Sciagania dtugow” na rzecz
okreslonych wierzycieli, ale polegajaca na $wiadczeniu im pomocy prawnej (obstuga
okreslonych wierzycieli, ale polegajaca na $wiadczeniu im pomocy prawnej (obstuga prawna)
wchodzi¢ moze w zakresie dziatalno$ci gospodarczej i moze by¢ prowadzona przez podmioty
wymienione w tym artykule. Tego rodzaju obstuga prawna moze by¢ takze §wiadczona na
podstawie ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz.U. Nr 16, poz. 124) oraz
ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. Nr 19, poz. 145 ze zm.).
Swiadczenie ustug w zakresie ,,odbierania” czy ,,$ciagania dlugoéw” polegajace na stosowaniu
wobec dtuznika §rodkéw przymusu, zarowno w odniesieniu do jego majatku, jak i wzgledem
jego osoby, przymusu posredniego, jak i bezposredniego, jest w istocie prowadzeniem
egzekucji. Czynnosci egzekucyjne wkraczaja w sfer¢ wolnosci obywatelskich, 1 to
gwarantowanych Konstytucja. Stosownie do art. 87 przepiséw konstytucyjnych, do tych
wolnosci naleza; nietykalno$¢ osobista 1 nienaruszalno$¢ mieszkan; zatrzymanie obywatela 1
pozbawienie go wolnosci; przeprowadzenie rewizji domowej; przepadek mienia — co moze
nastapi¢ jedynie w przypadku okreslonych przewidzianych ustawa. Wedlug art. 7
cytowanych przepiséw konstytucyjnych ochrona wiasnoscia, w szczegdlnosci wlasnosci
osobistej, jest porgczona konstytucyjnie, co rowniez oznacza, ze tylko ustawa moze okresli¢
przypadki, w ktorych dopuszczalne jest ograniczenie badz pozbawienie wlasnosci. Ustawa o
dzialalnoéci gospodarczej nie zawiera w tym przedmiocie zadnych przepiséw, ktore
rozszerzatyby krag podmiotéw uprawnionych do prowadzenia egzekucji oraz innych
przepisow szczegolnych w stosunku do wyzej wymienionych ,ustaw egzekucyjnych”, tj.
gléwnie chodzi to o kodeks postgpowania cywilnego, cz. Il oraz o ustawe z dnia 17 czerwca
1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jednolity Dz.U. Nr 36, poz. 161
ze zm.). Tak wigc stwierdzi¢ nalezy, ze koncesja na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w
zakresie ustug ochrony o0sob i mienia nie upowaznia ani do $wiadczenia pomocy prawnej w
Sciaganiu dlugéw, ani do prowadzenia egzekucji dlugow przez podmiot koncesjonowany.

Podmiot koncesyjny nie moze przenies¢ swoich uprawnien do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej na osoby trzecia w calo$ci ani w czg$ci. Jest to dziatanie przez
prawo zabronione. Okreslone dziedziny dziatalno$ci gospodarczej zawarte w art. 11 ustawy o
dzialalnosci gospodarczej wymagaja koncesji, ktorej udzielenie stosownie do art. 20 ust. 112
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tej ustawy nastepuje w drodze decyzji administracyjnej wydanej przez naczelny lub centralny
organ administracji panstwowej. Oznacza to, ze podja¢ 1 prowadzi¢ dzialalno$¢ objgta
koncesjonowaniem moze tylko imiennie okreslony podmiot, ktéremu wlasciwy organ
panstwowy udzielit koncesji przez wydanie w tym przedmiocie decyzji administracyjnej oraz,
ze koncesja zawiera uprawnienie ze sfery prawa administracyjnego. Wynikajace z konces;ji
uprawnienie do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w okreslonym zakresie jest zatem
uprawnieniem osobistym ze sfery prawa publicznego-administracyjnego, nie za§ prawa
prywatnego-cywilnego.

Jesli za$ chodzi o wybor rozstrzygnigcia organu koncesyjnego migdzy cofnigciem albo
ograniczeniem koncesji, to kwestia nalezy do uznania organu koncesyjnego bez uzaleznienia
od dodatkowych przestanek. Tak wigc organ koncesyjny ma w tym wzgledzie swobode
wyboru, ktéra winna by¢ motywowana wzgledami celowosci, jednak to wykracza juz poza
ramy samej legalnosci dziatania organu.

Gdy za$ chodzi o kryterium slusznosci wyboru, to swoboda organu koncesyjnego w
tym wzgledzie moze podlega¢ kontroli sadowej z punktu widzenia legalnosci danego wyboru
w aspekcie art. 7 k.p.a. — uwzglednienie interesu spotecznego i stusznego interesu strony. W
tym za$ aspekcie nalezy mie¢ na uwadze, ze korzystanie z uprawnien w sposob niezgodny z
prawem, przez prawo zabroniony, w tym zwlaszcza — zagrazajacy dobru innych obywateli
konstytucyjnie chronionych, zardwno narusza interes spoleczny, jak i powoduje, ze interes
naruszajacego nie moze by¢ uznany za stuszny. Pozostaje to w $cistym zwiazku z zawarta w
art. 1 przepiséw konstytucyjnych zasada demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta
odnosi si¢ do catosci stosunkow spotecznych w panstwie. Adresowana jest nie tylko do
organow panstwowych, lecz takze do wszystkich podmiotow uczestniczacych w tych
stosunkach. Oznacza ona rowniez to, ze korzystanie z wlasnych indywidualnych uprawnien
przez kogokolwiek nie moze prowadzi¢ do naruszenia prawa, niezgodne za§ z prawem
korzystanie ze swych uprawnien nie moze by¢ akceptowane przez organy panstwowe.

W rezultacie NSA, kontrolujac legalno$¢ zaskarzonej decyzji, nie znalazt podstaw do
uwzglednienia skargi Tadeusza G. W przedmiocie cofnigcia koncesji na prowadzenie ustug
ochrony mienia.
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XII. LEGALNOSC NALOZENIA OBOWIAZKU

W orzecznictwie NSA 1 Sadu Najwyzszego, a takze w literaturze prawniczej,
utrwalona zostata zasada, z¢ podstawe prawna decyzji wydanej w trybie postgpowania
administracyjnego moga stanowi¢ tylko przepisy ustaw (i dekretdow majacych moc ustawy0
oraz rozporzadzen i zarzadzen wydanych na podstawie upowaznien zawartych w ustawach i
mieszczacych si¢ pod wzgledem tresci w granicach ,,wykonania ustaw”’. W mysl art. 62
Konstytucji RP (przepis utrzymany w mocy na podstawie art. 77 Ustawy konstytucyjnej z
dnia 17 pazdziernika 1992 r.) sedziowie sa niezawi$li i podlegaja tylko ustawom. Z zasady tej
wynika, ze s¢dzia nie podlega sprzecznym z ustawa aktom normatywnym nizszego rz¢du. Jak
wyjasnit Sad Najwyzszy w orzeczeniu z dnia 27 czerwca 1957 r. (sygn. Akt 3Cr 702/56, OSN
1958, nr I, poz. 79), ,sedziowie podlegajqcy tylko ustawom sq uprawnieni do kontroli
legalnosci rozporzqdzen wykonawczych pod katem ich zgodnosci z ustawami”.

Korzystajac z tego uprawnienia, NSA w sprawie o sygn. akt I SA 1729/92 (wyrok z
dnia 9 czerwca 1993 r.; ONSA 1994 Nr 3, poz. 100) dokonal oceny zgodnosci z ustawami
przepisow § 15 ust. 21 § 16 ust. 1 pkt 1 zarzadzenia nr 86 Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 6 wrzesnia 1991 r. w sprawie okres§lenia wysokos$ci pomocy finansowej na budownictwo
mieszkaniowe dla funkcjonariuszy Policji i Urzedu Ochrony Panstwa oraz zasad jej
przyznawania i zwracania (nie publikowanego) i stwierdzil, ze przepisy v 15 ust. 21 § 16 ust.
1 pkt 1 tego zarzadzenia nie mieszcza si¢ w granicach upowaznienia ustawowego i nie maja
przymiotu prawa powszechnie obowiazujacego. Nie moga zatem stanowi¢ podstawy prawnej
decyzji naktadajacej na bytych policjantow lub funkcjonariuszy Urzedu Ochrony Panstwa
obowiazek zwrotu udzielonej im pomocy finansowej z funduszu mieszkaniowego w
przypadkach zwolnienia ze stuzby przed uptywem 10 lat.

Powyzsze zarzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych wydane zostalo na podstawie
art. 94 ust. 2 i art. 96 ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179)
oraz art. 81 ust. 2 1 art. 83 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzgdzie Ochrony Panstwa
(Dz.U. Nr 30, poz. 180) w zwiazku z art. 48 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy Milicji Obywatelskiej oraz ich rodzin (Dz.U. z 1983 r. Nr 46,
poz. 210 z pdzn. zm.).

Art. 94 ust. 2 ustawy o Policji oraz art. 81 ust. 2 ustawy o Urzedzie ochrony Panstwa
upowazniaja Ministra Spraw Wewngtrznych do okreslenia zasad przyznawania i wysokos$ci
pomocy finansowej z funduszu mieszkaniowego, a wigc nie moga si¢ odnosi¢ do przepiséw
zarzadzenia méwiacych o zwrocie udzielonej pomocy finansowej. Podobnie art. 48 ustawy o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Milicji Obywatelskiej oraz ich rodzin pozostaje
bez zwiazku z przepisami § 151 16 ust. 1 pkt 1 omawianego zarzadzenia.

Natomiast art. 96 ust. 3 ustawy o Policji 1 art. 83 ust. 3 ustawy o Urzedzie Ochrony
Panstwa méwia, ze Minister Spraw Wewngtrznych ustala ,,szczegétowe zasady zwracania
udzielonej pomocy finansowej”. Sformulowanie to wskazuje, ze ,szczegdtowe zasady”
powinny si¢ odnosi¢ do zasad ogdlnych, ktére zostaty okreslone w art. 96 ust. 1 i 2 ustawy o
Policji oraz w art. 83 ust. 1 1 2 ustawy o Urzgdzie Ochrony Panstwa. W przepisach tych mowi
si¢ o zwrocie pomocy finansowej (przyznanej z funduszu mieszkaniowego) w razie
przydzielenia policjantowi lub funkcjonariuszowi UOP — w okreslonych w tych przepisach
przypadkach — lokalu mieszkalnego na podstawie decyzji administracyjnej. A wigc Minister

"' W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne — zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 106; J. Borkowski, J.
Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985,
s. 279-280.
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Spraw Wewngtrznych jest uprawniony do ustalenia szczegdélowych zasad zwracania
udzielonej pomocy finansowej tylko dla sytuacji okre§lonych w zdaniu poprzednim.

Natomiast art. 96 ust. 3 ustawy o Policji oraz art. 83 ust. 3 ustawy o Urzedzie Ochrony
Panstwa nie daja Ministrowi Spraw Wewngtrznych uprawnienia do wydawania przepisow
naktadajacych na bylych badz aktualnych policjantoéw lub funkcjonariuszy UOP obowiazek
zwrotu udzielonej pomocy finansowej z funduszu mieszkaniowego w przypadku zwolnienia
ich ze stuzby przed uptywem 10 lat. Tego rodzaju obowiazek moze by¢é wprowadzony w
drodze ustawy, a nie w przepisach wykonawczych do ustawy. Skoro za$§ wyzej wymienione
przepisy zarzadzenia nie maja przymiotu prawa powszechnie obowiazujacego, to wydana na
uch podstawie decyzja w przedmiocie wezwania do zwrotu zaliczki pomocy finansowej
zostata wydana bez podstawy prawnej i na podstawie art. 207 § 1 1 3 w zwiazku z art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a., sad stwierdzit jej niewazno$¢.
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XIII. SAMORZAD TERYTORIALNY
W PRAWORZADNYM PANSTWIE

1. Granice samodzielnosci

W mysl art. 3 ust. 1 Konstytucji — ,,Przestrzeganie praw Rzeczypospolitej polskiej
jest podstawowym obowiqzkiem kazdego organu Panstwa”. Oznacza to, ze kazdy organ
panstwowy, ale i samorzadowy musi zapewni¢ przestrzeganie prawa. Konstytucja wigc, jako
zasadniczy akt prawny, gwarantuje materialng i formalna koherencj¢ calego porzadku
prawnego z jego warto$ciami i zasadami, jakie w sobie zawiera (por. sprawa o sygn. akt
SAKa 1714/93, wyrok z dnia 8 kwietnia 1993 r.).

Zgodnie z art. 44 ust. 1 Konstytucji (w brzmieniu przed uchwaleniem Ustawy
konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.) gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym na zasadach okre§lonych przez ustawy, co oznacza, ze wszelkie akty prawne i
czynnosci podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne z
prawem. Warunkami zgodno$ci aktu organu samorzadowego z prawem sa: przestrzeganie
przez ten organ zakresu wtasnych kompetencji, zachowanie zgodnosci tresci rozstrzygnigcia z
dyspozycja wlasciwego przepisu prawa materialnego oraz przestrzeganie ustalonej procedury
dziatania Rada gminy jest uprawniona do podejmowania uchwatl w przedmiocie zadan
wlasnych gminy okre§lonych art. 7 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95) tylko w takim zakresie, w jakim okre§lone sprawy
wynikajace z tych zadan nie zostaty zastrzezone do wtasciwos$ci innych organdéw. Ustawa o
samorzadzie terytorialnym wyraznie okre$la sytuacje, w ktorych organy gminy moga
ustanawia¢ prawa lub obowiazki zaréwno wobec indywidualnie okreslonych podmiotow, to
jest w formie decyzji administracyjnej, jak 1 w formie przepisow ogdlnie obowiazujacych.
Decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje wojt lub
burmistrz (art. 39 ust. 1), natomiast przepisy prawa miejscowego moze stanowi¢ rada gminy
na podstawie upowaznien zawartych w ustawach szczeg6lnych, tj. na podstawie wyraznych
przepisow ustawowych (art. 40 ust. 1), na podstawie ustawy o samorzadzie terytorialny w
przypadkach wymienionych w art. 40 ust. 2 tej ustawy, a takze na podstawie art. 40 ust. 3 tej
ustawy w formie przepisoOw porzadkowych.

W sprawie o sygn. akt SAWr 1055/90 (wyrok z dnia 4 stycznia 1991 r.; ONSA 1991
Nr 2, poz. 32) Rada Gminy w S. Uchwalg z dnia 13 czerwca 1990 r. wstrzymata wszelkie
prace zwigzane z przygotowaniem budowy wysypiska odpadow przemystowych w B.
Podstawa byt przepis art. 7 ust. 1 pkt 1 powolanej ustawy. NSA, stwierdzajac niewaznos¢
zaskarzonej uchwaty, orzekt, ze zadne uchwaty rady gminy nie moga przekracza¢ zakresu
unormowan okre$lonych w przepisach prawnych. Powotujac si¢ wylacznie na art. 7 ust. 1 pkt
1 cytowanej ustawy rada gminy nie moze ustanawia¢ ogélnie obowiazujacych nakazoéow lub
zakazow, ani tez ustala¢ takowych w sprawach indywidualnych z zakresu administracji
publicznej, a wigc nie moze wstrzymywac¢ wykonania decyzji administracyjnych.

W sprawie o sygn. akt SAWr 1164/90 (wyrok z dnia 6 lutego 1991 r. ONSA 1992
Nr 3-4, poz. 53) Rada Miejska w G. Podje¢ta uchwalg z dnia 25 wrzesnia 1990 r. w sprawie
osobowego transportu prywatnego w G. Uchwata ta, powolujac jako podstawe prawna art. 40
ustawy samorzadowej ustalita, Ze na obszarze G. Osobowy transport prywatny ,,moze byc
wykonywany na podstawie zezwolenia wydanego przez Zarzqd Miasta G.”. Rozstrzygnigciem
nadzorczym wojewoda stwierdzit niewazno$¢ tej uchwaty jako sprzecznej z prawem. NSA
rozpoznajac skarge gminy na to rozstrzygnigcie stwierdzil, ze znowelizowana w 1989 r.
Konstytucja w art. 6 proklamuje swobode dziatalno$ci gospodarczej, zastrzegajac, ze
ograniczenie tej swobody moze nastapi¢ jedynie w ustawie. Poniewaz przepis ten
umieszczony jest w rozdziale o postawach ustroju politycznego i gospodarczego, stanowi to
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normg o szczegodlnym znaczeniu w stosunku do ustawodawstwa zwyklego. Ustawa z dnia 23
grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej wprowadzono zasadg, ze podejmowanie i
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej jest dozwolone kazdemu podmiotowi z zachowaniem
warunkow okreslonych w przepisach prawa (art. 1). Podjecie dziatalno$ci gospodarczej
wymaga jedynie zgloszenia organowi ewidencyjnemu. Tylko nieliczne obszary objgte sa
koncesjonowaniem wyczerpujaco wyliczonym w art. 11 ust. 1. Wobec tego zaden organ
stanowiacy przepisy prawa rangi podustawowej nie moze natozy¢ obowiazku uzyskania
koncesji na podmioty zamierzajace podja¢ dziatalno$¢ gospodarcza w innych dziedzinach niz
wskazane w art. 11 ust. 1 ustawy. Samodzielno$¢ samorzadu nie moze prowadzi¢ do
pomniejszenia jego podporzadkowania prawu. Uchwata organu gminy, uzalezniajaca
dopuszczalno$¢ prowadzenia na obszarze gminy dzialalnosci gospodarczej od uzyskania
zezwolenia wydanego przez zarzad lub inny organ gminy, nie ma podstaw w art. 40 ust. 1
ustawy samorzadowej, wedtug ktérego gminie przystuguje prawo stanowienia przepiséw
powszechnie obowiazujacych na obszarze gminy na podstawie upowaznien ustawowych.

W sprawie o sygn. akt SAKa 51/91 (wyrok z dnia 27 lutego 1991 r.; ONSA 1991 Nr
1, poz. 26) skarge na uchwalg Rady Miejskiej w O. z dnia 30 sierpnia 1990 r. w przedmiocie
ustalenia warunkow najmu lokali uzytkowych potozonych w budynkach bedacych wlasnoscia
miasta 1 zarzadzanych przez Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej 1 Mieszkaniowej w
O., zlozyta Spoéldzielnia Ogrodnicza w O. Uchwala ta stanowita, Zze z dniem jej podjgcia
komunalne lokale uzytkowe w O. wyszczegolnione w zataczniku moga by¢ oddawane w
najem w drodze przetargu (ograniczonego co do branzy wskazanej przez Zarzad Gminy)
jedynie osobom fizycznym i spotkom prawa handlowego, ktorych udzialowcami sa osoby
fizyczne. NSA w uzasadnieniu orzeczenia stwierdzajacego niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
nie miat watpliwo$ci, ze zaskarzona uchwala nie byla wydana w ramach upowaznienia
ustawowego (art. 40 ust. 1 ustawy samorzadowej). Wprawdzie art. 40 ust. 2 pkt 3 tej ustawy
pozwala na jej podstawie wydawaé przepisy gminne w zakresie zasad zarzadu mieniem
gminy, ale w ustawie brak jest przepisu mogacego by¢ przestanka eliminacji jednostek
uspotecznionych z kregu najemcdéw komunalnych lokali uzytkowych.

Decydujace znaczenie dla oceny legalnosci zaskarzonej uchwaly ma art. 6
Konstytucji, wedlug ktérego Rzeczpospolita Polska gwarantuje swobode dziatalnosci
gospodarczej bez wzgledu na formg wlasnosci, a ograniczenie tej swobody moze nastapic¢
jedynie w ustawie. Oznacza to niedopuszczalno$¢ wydawania przepisOw gminnych,
przewidujacych generalne wyparcie ze sfery handlu i uslug jednostek uspotecznionych. Ich
eliminacja moze nastapi¢ jedynie w ramach praw rynku i tylko z przyczyn ekonomicznych, tj.
gdyby przegraly one w konkurencji z innymi podmiotami i same zaprzestaly prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej lub gdyby ulegly likwidacji.

W sprawie o sygn. akt IV SA 1314/91 (wyrok z dnia 18 lutego 1992 r.; ONSA 1992
Nr 2, poz. 38) Rada Gminy w A. podjeta uchwate w sprawie realizacji miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego w zakresie budownictwa mieszkaniowego. Wskazana
podstawa prawna, to art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy samorzadowej oraz art. 17 ust. 3 ustawy z dnia
12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 z pdzn. zm.).
Moca tej wuchwaly rada gminy zawiesita wykonanie obowiazujacych planow
zagospodarowania przestrzennego w czg¢sci dotyczacej budownictwa mieszkaniowego w tych
wszystkich wypadkach, w ktorych zachodzi potrzeba wyptaty odszkodowania za grunty
wydzielone pod budowe ulic z nieruchomosci objgtych wnioskami o ich podziat. Wojewoda
rozstrzygnigciem nadzorczym stwierdzit, ze uchwata ta zostata podjeta bez podstawy prawne;j
1 jest niewazna. NSA, potwierdzajac stanowisko wyrazone w rozstrzygnig¢ciu nadzorczym,
podniost ponadto, ze zaskarzona uchwata sprowadzata si¢ do pozbawienia wiascicieli
nieruchomosci, ktorym przystugiwatoby odszkodowanie za grunt wydzielony pod budowg
ulic, mozliwosci realizacji zabudowy mieszkaniowej przewidzianej w  planie
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zagospodarowania przestrzennego, co stanowi w istocie usitowanie obej$cia unormowan
ustawowych, a mianowicie art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 19 kwietnia 1985 o gospodarce
gruntami i wywtlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127). Niezaleznie od
tego, rdéznicujac zakres uprawnien wilascicieli nieruchomo$ci na danym terenie przez
dozwolenie jednym, a uniemozliwienie innym, wykorzystania nieruchomosci zgodnie z ich
wola 1 przeznaczeniem gruntu, uchwata rady gminy godzi takze w wyrazona w przepisach
art. 67 ust. 2, art. 78 i 81 Konstytucji RP zasade rownosci obywateli wobec prawa, bedaca
jedna z naczelnych zasad ustrojowych demokratycznego panstwa prawnego (art. 1
Konstytucji RP).

O obowiazku uwzgledniania tej zasady we wszystkich zwyczajnych aktach prawnych,
w tym takze uchwatach rad gmin, przypomniat sad administracyjny w sprawie o sygn. akt
SALu 280/93 (wyrok z dnia 16 listopada 1993 r.). Uchwata Rada Gminy w M. w dniu 24
listopada 1992 r. dokonala zmian w swojej uchwale z dnia 8 lutego 1991 r., powotujac jako
podstawe prawna art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 1 art. 42 ustawy samorzadowej w zwiazku z art.
XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — przepisy wprowadzajace Kodeks pracy (Dz.U. Nr
24, poz. 142 1 Dz.U. Nr 34, poz. 198 z 1990 r. — art. 22) oraz § 1 Zarzadzenia nr 7 Ministra
Handlu Wewngtrznego i Ustug z dnia 3 maja 1985 r. w sprawie czasu pracy placoéwek handlu
detalicznego, zakladéw gastronomicznych i1 ustugowych (Dz. Urz. M.H.W.iU. Nr 3, poz. 7).
Stosownie do tej uchwaty ustalono, ze wiasciciele placowek i zakladoéw moga wydluzy¢ czas
pracy tych placowek i zaktadéw oraz uruchamia¢ je dodatkowo w dni wolne od pracy.
Ponadto uchwata ta zawierata zastrzezenie, ze sklep zlokalizowany we wsi M. nie moze by¢
otwarty w niedziele 1 $wigta. NSA, rozpatrujac skarge wiascicieli sklepu we wsi M.,
stwierdzil, ze kazda uchwala rady gminy musi pozosta¢ w zgodno$ci z przepisami prawa
powszechnie obowiazujacego, a wigc z przepisami ustawy zasadniczej, jaka jest Konstytucja,
ustaw szczegOlowych, a takze wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. W
przypadku bowiem, gdy uchwata organu gminy jest sprzeczna z prawem, to zgodnie z art. 91
ust. 1 ustawy samorzadowe;j jest ona niewazna i o tym uprawniony jest orzeka¢ m.in. NSA na
skutek wniesienia skargi na uchwate¢ na podstawie art. 101 tej ustawy. Sad uznat wprawdzie,
ze W oparciu o powolane w podstawie prawnej uchwaly przepisy, rada gminy wlasna jest do
podejmowania uchwat o czasie pracy m.in. dla placowek handlowych z terenu gminy, to
jednak wprowadzenie ograniczenia uprawnienia skarzacych w stosunku do innych oséb
prowadzacych na terenie gminy placowki handlowe, niezaleznie od intencji jakie
towarzyszyly podjgciu takiego uregulowania, jest sprzeczne z zasada rownosci wobec prawa
wyrazona w art. 67 ust. 2 Konstytucji.

2. Procedury wyborcze

Przepisy prawa powszechnie obowiazujacego badZz tez postanowienia regulaminéw
ustanawiaja niekiedy dodatkowe wymogi prawomocnos$ci uchwal podejmowanych przez ciata
kolegialne. Dotycza one wymaganej proporcji gtosow oddanych za uchwata w stosunku do
liczby 0so6b bioracych udzial w glosowaniu lub uprawnionych do glosowania (wigkszos$¢
kwalifikowana) albo okreslenia liczby osob, ktdrych obecnos¢ na sali obrad konieczna jest do
podjecia prawomocnej uchwaty (quorum). Oba te warunki moga by¢ tez taczone 1 maja
stuzy¢ ustanowieniu wyzszego progu trudnosci w procedurach gltosowania nad szczegdlnie
waznymi uchwatami. Pigtrzenie trudnosci nie moze by¢ jednak celem samym w sobie.
Intencja ustawodawcy jest bowiem zapewnienie waznym rozstrzygnigciom cial kolegialnych
szerszego poparcia, ktorego uzyskanie wymaga niekiedy negocjacji, prowadzacych do
kompromisowych rozwigzan. W nowocze$nie pojmowanym ,,demokratycznym panstwie
prawnym” (art. 1 Konstytucji) demokratyczne mechanizmy podejmowania rozstrzygni¢¢ w
sprawach publicznych nie powinny stuzy¢ dyktatowi wigkszosci, lecz musza pozwalaé na
artykutowanie 1 uwzglednianie w tym procesie takze interesoOw mniejszosci. Dlatego
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wykorzystywanie warunku quorum wtasnie przez mniejszo$¢ dla blokowania rozstrzygnigé
sprzecznych z jej, nawet subiektywnie odczuwanym, interesem nie moze by¢ traktowane
jako naduzycie prawa. Przeciwnie — takie jego wykorzystanie zgodne jest z przeznaczeniem
prawa, ktorego wykladnia nie powinna prowadzi¢ do stgpienia lub pozbawienia
rzeczywistego znaczenia zachowania quorum jako warunku prawomocnos$ci uchwaty.

Taka tezg¢ sformulowal sad w sprawie o sygn. akt SAWr 849/90 (wyrok z dnia 18
wrzesnia 1990 r.; ONSA 1990 Nr 4, poz. 2), - skarga Gminy i Miasta Ch. Na rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody L. w przedmiocie wyboru burmistrza. Jako podstawg prawna
rozstrzygnigcia nadzorczego powotano art. 86 i 91 ust. 1 ustawy samorzadowej, tj. ze przy
wyborze burmistrza nie zachowano warunku, o ktorym mowa w art. 28 ustawy dotyczacego
obecnos$ci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady. Poniewaz w czasie glosowania obecnych
byto tylko 17 radnych (na 28 wchodzacych w sklad Rady), przeto do wymaganego quorum
zabrakto 2 0s6b. Zdaniem skarzacej gminy procedura wyborcza rozpoczeta si¢ przy obecnosci
wymaganego quorum. Radni opuszczajacy sale obrad przed rozpoczgciem glosowania
uczynili to w tym celu, aby zablokowa¢ mozliwo$¢ prawomocnego wyboru burmistrza na tej
sesji. Zastosowanie tego przepisu w okolicznos$ciach rozpoznawanej sprawy jest przedmiotem
sporu mig¢dzy stronami postgpowania sadowo-administracyjnego. Bezsporny pozostaje fakt,
7ze w czasie samego aktu glosowania obecnych bylo tylko 17 radnych, nie za§ 19, jak to
nakazywat sformutowany w art. 28 ust. 1 ustawy warunek quorum. W Swietle tak ustalonego
stanu faktycznego na podstawie protokotu sesji i samej skargi oraz wyktadni art. 28 ust. 1
ustawy samorzadowej, sad stwierdzit, iz nie sposob jest skutecznie obroni¢ tezy skargi, iz
wybor burmistrza Miasta Gminy Ch. Zostat dokonany z zachowaniem wymaganego quorum.

Bardzo interesujace kwestie o podobnej tematyce sad zawarl w orzeczeniu o sygn. akt
II SA 280/95 (wyrok z dnia 18 marca 1995 r.) w przedmiocie wyboru Prezydenta Miasta W.
Uchwala Rady Miejskiej W. stwierdzono wybdr na stanowisko Prezydenta Miasta W.
zohierza zawodowego, podputkownika Ryszarda Ch. Powyzsza uchwale zakwestionowat
Wojewoda W. wnoszac o stwierdzenie niewazno$ci z powodu naruszenia art. 72 ustawy z
dnia 30 czerwca 1970 r. o stuzbie wojskowej zotierzy zawodowych (Dz.U. z 1992 r. Nr 8,
poz. 31 ze zm.) w zwiazku z art. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 ze zm.). Argumentem do potwierdzenia racji takiego
stanowiska ma by¢ fakt, ze skoro pierwszy z wymienionych przepisow pozwala Zothierzowi
zawodowemu na wchodzenie w sklad organéw samorzadu terytorialnego z wyjatkiem
stanowisk zajmowanych z wyboru przez pracownikéw samorzadowych, a przepis drugi
uznaje prezydenta miasta za pracownika samorzadowego zatrudnionego w ramach stosunku
pracy na podstawie wyboru, to wybor Ryszarda Ch. bedacego zotnierzem zawodowym na
stanowisko Prezydenta Miasta W. zostal przeprowadzony z naruszeniem prawa. Dokonujac
wyktadni powotanego w podstawie prawnej uchwaly przepisu art. 72 ustawy o stuzbie
wojskowej zolierzy zawodowych, NSA odniost si¢ dodatkowo do sfery praw obywateli i
kwestii ustrojowych.

Sposréd podstawowych praw obywateli okreslonych w rozdziale 8 Konstytucji RP
na wyodrgbnienie szczegdlne zastuguja te podstawowe wolnosci obywateli, ktore sa
gwarancjami postgpowania cztowieka wedlug jego $wiadomego wyboru i1 tworzacymi
granicg, poza ktora nie moga wkracza¢ organy panstwowe. Chodzi tu np. o wolno$¢ sumienia
1 wyznania (art. 82 ust. 1), nietykalno$¢ osobista (art. 87 ust. 1) i tajemnice korespondencji
(art. 87 ust. 2). Inna grupe stanowia natomiast prawa obywateli nabierajace tresci dopiero po
ich skonkretyzowaniu w ustawach zwyklych, ale bez jakiejkolwiek mozliwosci wzruszenia
ich konstrukeji i istoty zarysowanych w Konstytucji, stanowiacych zawsze niezmienne punkty
odniesienia w stosowaniu prawa. Poruszajac si¢ w omawianej problematyce sad zwraca
uwage na wytyczna zawarta w art. 67 ust. 1 Konstytucji: ,,Rzeczpospolita Polska umacnia i
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rozszerza prawa i wolnosci obywateli” oraz inne rozwigzania ustrojowe i1 gwarancje
zamieszczone w tej Konstytucji i Ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.

W rozdziale V Ustawy Konstytucyjnej okreslono miejsce samorzadu terytorialnego
w systemie konstytucyjnych organéw panstwa m.in. przez uczynienie z niego podstawowej
formy organizacji lokalnego zycia publicznego (art. 70 ust. 1) i ustanowienie zasady, ze
wybory do ich organéw stanowiacych ,,sq powszechnie, rowne i odbywajq sie w glosowaniu
tajnym” (art. 72 ust. 1). W $wietle art. 2 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja
wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16, poz. 96 ze zm.) powszechno$¢ wybordw oznaczata
przyjecie jako reguty, ze kazdy obywatel polski, ktory w dniu wyboréw ma ukonczone 18 lat i
stale zamieszkuje na obszarze dziatania rady gminy, ma prawo wybierania do tej rady 1 prawo
by¢ wybranym w jej sktad. W rezultacie wybrania do rady gminy osoby te mogly by¢
wybrane w sklad jej organéw. Tego rodzaju droga obywateli do pelnienia funkcji w organach
samorzadu terytorialnego znajduje dodatkowe umocowanie w przepisach Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, ktora weszta w zycie w stosunku do Rzeczypospolitej
Polskiej od 1 marca 1994 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 i 608). W jej preambule m.in.
podkreslono, ze ,,prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest
jednq z demokratycznych zasad wspolnych dla wszystkich panstw czionkowskich Rady
Europy” 1 jest realizowane, jak to ujmuje art. 3, przez rady, ,.ktore mogq dysponowac
organami wykonawczymi om podlegajacymi”. Z powyzszego wynika szczegolny charakter
prawa obywateli do wchodzenia w skiad organéw samorzadu terytorialnego. Prawa tego nie
narusza np. 27 ustawy samorzadowej, stanowiacy, ze cztonkostwa zarzadu nie mozna taczy¢ z
zatrudnieniem w administracji rzadowe. Nie nalezy z niego wyprowadza¢ zakazu wchodzenia
w sktad zarzadu przez osobg zatrudniona w administracji rzadowej. Mozna ja wybra¢ w sktad
zarzadu gminy, ale nast¢pnie musi ona zrezygnowac z zatrudnienia w tej administracji. Nie
ma wigc abstrakcyjnej rdwnorzedno$ci wszelkich praw jednocze$nie realizowanych przez
obywatela w zyciu spolecznym, zawodowym i osobistym. W razie zaistnienia sytuacji
konfliktowych nalezy je eliminowa¢ wedlug przewidzianej z prawem hierarchii wazno$ci
tych praw. Powotanie do zawodowej stuzby wojskowej nie odbiera wigc zolnierzowi
mozliwo$ci korzystania z podstawowych praw obywateli. Art. 72 ustawy z 30 czerwca 1970
r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych nie stanowi dla organu nadzoru i1 sadu
administracyjnego podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady gminy w sprawie
wyboru osoby bedacej zolierzem zawodowym na stanowisko zajmowane z wyboru przez
pracownika samorzadowego.

3. Skarga radnego na uchwaly rady

W sprawie o sygn. akt SAWr 601/92 (postanowienie z dnia 25 maja 1992 r.; ONSA
1992 Nr 3-4, poz. 89) Bronistaw P., korzystajac z praw radnego Miasta O., zaskarzyl do NSA
uchwate Rady Miasta O. z dnia 19 marca 1992 r. w sprawie przystapienia do spotki akcyjne;,
ktorej przedmiotem dziatania bedzie powotanie i uruchomienie Banku Regionalnego S.A. w
O. Skarzacy radny zakwestionowat tryb podjecia uchwaty, pomijajacy udziat komisji w
opiniowaniu projektu, a takze podniosl, ze skazany w uchwale jako wktad do spotki budynek
nie jest wilasnoscia komunalna. Odrzucajac t¢ skarge sad administracyjny stwierdzit, ze
»korzystanie z praw radnego” nie obejmuje uprawnienia do zaskarzenia uchwaty rady gminy
do NSA. Przepisy ustawy samorzadowej, normujac prawa i obowiazki radnego (art. 23-25),
nie ustanawiajq takiego uprawnienia. Nie przewiduja go réwniez przepisy zamieszczone w
rozdziale 10 tej ustawy dotyczacym nadzoru nad dzialalno$cia komunalna. Stosownie do
tresci art. 93 ust. 1 sprzeczna z prawem uchwale organu gminy moze zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego organ nadzoru nad dziatalno$cia komunalna, jezeli w terminie 30 dni od
daty dorgczenia mu uchwaty nie stwierdzi jej niewaznosci we wlasnym zakresie (art. 91 ust. 1
omawianej ustawy). Natomiast art. 101 tej ustawy mowi, ze ,,kazdy, czyj interes prawny lub
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uprawnienie zostaly naruszone uchwalq podjetq przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia —
zaskarzy¢ uchwate do sqdu administracyjnym”. Skarzacym wigc moze by¢ wylacznie
podmiot, ktéry ma interes prawny lub uprawnienie (osoba fizyczna i osoby prawne)
naruszone zaskarzona uchwata. Zrodlem ,,interesu prawnego” lub ,,uprawnienia” jest zawsze
norma prawna ogodlna i abstrakcyjna (akt normatywny) albo tez jednostkowa i konkretna
(decyzja stosowania prawa). Poniewaz do wniesienia skargi nie legitymuje stan jedynie
zagrozenia naruszeniem, przeto w skardze nalezy wykaza¢, w jaki sposob doszio do
,haruszenia” prawem chronionego ,interesu” lub ,uprawnienia” podmiotu wnoszacego
skarge. Pomigdzy osobami, ktérych interes prawny lub uprawnienie zostaty dotknigte
uchwalg a organem gminy podejmujacym t¢ uchwate zachodza relacje wylacznie dwustronne.
Kazda z tych osob reprezentuje swoj Scisle zindywidualizowany interes i tylko naruszenie tak
zindywidualizowanego interesu, nie za§ obiektywna wadliwo§¢ prawna uchwaty, moze
stanowi¢ legitymacj¢ do wniesienia skargi.

Uchwata rafy gminy, ktorej legalno$¢ lub celowos¢ kwestionuje radny tej gminy, nie
narusza jego ,,interesu prawnego” ani ,,uprawnienia” w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy
samorzadowej, nie przystuguje mu zatem legitymacja do wniesienia przewidzianej w tym
przepisie skargi do sadu. Zdaniem tego sadu za takim stanowiskiem przemawia nie tylko
wzglad na rezultaty jezykowej wykladni przepisow ustawy samorzadowej. Odmienne
stanowisko prowadzitoby do niedopuszczalnego rozstrzygania za pomoca procedur sadowych
sporéw pomigdzy radnymi lub grupami radnych o ksztatt uchwat podejmowanych przez rade
zamiast stosowania jedynie wlasciwych w tej materii mechanizmoéw funkcjonowania organow
przedstawicielskie.

4. Przeniesienie kompetencji mi¢dzy organami w drodze porozumienia

Wprowadzenie przepisami art. 8 ust. 2 ustawy samorzadowej oraz art. 8 ust. 11 3 1 art.
40 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji
ogolnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123) nie znanej uprzednio prawu administracyjnemu formy
przeniesienia kompetencji migdzy organami w drodze porozumienia powoduje w praktyce
pewne trudnos$ci. Prawidlowa decyzja administracyjna organu samorzadowego w sprawie, w
ktérej zgodnie z ustawa wlasciwy jest organ terenowej administracji rzadowej, powinna
wskazywac¢ podstawe prawna przeniesienia kompetencji miedzy tymi organami (art. 107 § 1
k.p.a.). Oznacza to, ze decyzja powinna wymienia¢ odpowiednio przepis porozumienia
zawartego w trybie cytowanych wczesniej artykutow dwu ustaw, a ponadto wskazywac organ
promulgacyjny, w ktérym porozumienie zostatlo opublikowane (art. 8 ust. 3 1 art. 40 ust. 3
drugiej z tych ustaw).

Takich warunkéw nie spelnia decyzji Prezydenta Miasta T. z dnia 10 pazdziernika
1990 r. w przedmiocie nakazy wykonania robot budowlanych, ktéora do sadu
administracyjnego zaskarzyt Prokurator Wojewddzki w T. sprawa o sygn. akt SAGd 219/91,
wyrok z dnia 29 kwietnia 1991 r.; ONSA 1991 Nr 2, poz. 46). Decyzja ta Prezydenta miasta
T. uznal, Ze stan konstrukcji budynku znajdujacego si¢ na zabudowanej nieruchomosci
miejskiej w T, przy ulicy Ch. nr 5 zagraza bezpieczenstwu ludzi 1 mienia i nakazat
Powszechnej Spotdzielni Spozywczej ,,Spotem” w T. — jako uzytkownikowi lokalu
handlowego usytuowanego na parterze budynku — dokonanie w terminie do 30 listopada 190
r. we wspoltdziataniu z wiascicielka nieruchomosci, rob6t budowlanych, majacych na celu
usunigcie tych zagrozen. Jako podstawe¢ prawna rozstrzygnigcia powotlano przepisy art. 43,
44, 45 ust. 1 pkt 1-3 1 art. 46 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. Nr 38, poz. 292 z p6zn. zm.). Jako podstawe faktyczna tej decyzji wskazano usunigcie
przez wymieniong spotdzielni¢ podpory stropu I kondygnacji. Stan sprawy wskazuje, ze
organ samorzadowy, wydajac t¢ decyzj¢ nalezaca do wilasciwosci terenowego organu
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rzadowej administracji ogodlnej (art. 5 pkt 16 lit. s ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale
zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczeg6lnych pomigdzy organy gminy a organy
administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw — Dz.U. Nr 34, poz. 198 z p6zn. zm.)
czerpal swe kompetencje z porozumienia zawartego w T. a Prezydentem Miasta w T.
opublikowanego w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa T. z dnia 30 pazdziernika 1990 r.
Nr 21, poz. 223. Porozumienie to nie zawieratlo postanowienia o dacie, z jaka wchodzi w
zycie. Organ wydajacy decyzje byl przeswiadczony, ze kompetencja do rozpoznania tej
sprawy brala si¢ z tego porozumienia przy zatozeniu, ze data jego obowiazywania, to data
jego podpisania, a data jego ogloszenia jest bez znaczenia.

NSA stwierdzajac niewazno$¢ zaskarzonej decyzji uznal, ze powyzszy poglad godzi w
podstawowe zasady obowiazujace w panstwie prawnym, a mianowicie w zasadg jawnosci
prawa oraz zasad¢ powszechnej znajomosci nalezycie ogloszonego prawa. Rozwijajac ten
wywod nalezy wyjs¢ od stwierdzenia, ze omawiana forma przeniesienia kompetencji migdzy
organami, tj. porozumienie jest aktem o tre$ci normatywnej, o charakterze zewngtrznym i
powszechnie obowiazujacym na danym terenie. Uzasadnienie tego pogladu sad upatruje w
samym przedmiocie regulacji. Zakreslenie kompetencji organu administracji nie jest zwykla
wskazowka dla obywatela, gdzie ma wnie$¢ swoje zadanie, lecz stwarza ono stosowne
uprawnienia oraz obowiazki: po stronie organu — prawo i obowiazek rozpoznania sprawy, a
po stronie obywatela — prawo zwrocenia si¢ do organu z zadaniem, i stwarza mozliwos$¢
kontroli wtasciwosci organu. Zasada jawnosci prawa i taczaca si¢ z nig zasada powszechne;j
znajomosci prawa moga by¢ realizowane jedynie poprzez regul¢ obowiazywania takiego
prawa, ktore zostalo nalezycie ogloszone. Ta reguta, cho¢ wynika z podstawowych cech
demokratycznego panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji), w obecnym stanie naszego
ustawodawstwa jest jedynie postulatem, brak bowiem dotychczas aktu ustanawiajacego
generalny obowiazek publikacji wszystkich aktéw normatywnych i wiazacego z publikacja
skutek w postaci mocy obowiazujacej tych aktéw. Nie wykluczajac zatem mozliwosci
funkcjonowania w obrocie prawnym aktéw normatywnych nie ogloszonych w urzedowych
organach promulgacyjnych, nalezy jednocze$nie ograniczy¢ taka mozliwos¢ do wypadkow,
gdy akt nalezy do tych, ktorych ustawodawca nie nakazuje oglasza¢. I przeciwnie, akt, co do
ktorego ustanowiono ustawowy nakaz jego ogloszenia, nie moze sta¢ si¢ obowigzujacym
prawem tak dlugo, jak dlugo obowiazek ten nie zostanie spetniony. Poglad ten dotyczy nie
tylko sytuacji, kiedy ustawodawca wyraznie wiaze ogtoszenie aktu z jego wejsciem w zycie,
ale rowniez sytuacji, kiedy przepis prawa nakazujacy ogloszenie nie wskazuje skutkow
prawnych ogloszenia. Uzasadnieniem dla stwierdzenia niewaznosci tej decyzji, zdaniem sadu
jest rowniez zarzut skargi, iz nakazy przewidziane w art. 46 Prawa budowlanego moga by¢
skierowane wylacznie do wiasciciela lub zarzadcy budynkéw, nie za$ do najemcy lokalu
znajdujacego si¢ w budynku (art. 43).

5. Organy pozaustawowe

W sprawie o sygn. akt SAGd 1008/92 — SAGd 1478 — 79/92 (wyrok z dnia 30
wrzesnia 1992 r.; ONSA 1993 Nr 2, poz. 51) Wojewoda G. Zaskarzyl do sadu
administracyjnego trzy uchwaty Rady Miasta G. Z dnia 27 listopada 1991 oraz z dnia 26
lutego 1992 r. w sprawie zmiany statutu Miasta G. I w sprawie trybu wyboru Rzecznika Praw
Obywatelskich, a takze w sprawie wyboru Rzecznika Praw Obywatelskich na kadencje 1992-
1993 r. Jako podstawg prawna pierwszej uchwaly powotano przepis art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy
samorzadowej; jako podstawe prawna drugiej — art. 18 ust. 1 tejze ustawy, trzeciej zas — § 50
zmienionego statutu Miasta G.

Rozpatrujac te skarge NSA stwierdzil, iz nie do przyjecia jest stanowisko Rady Miasta
G. Zawarte w odpowiedzi na skargg, ze skoro przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym
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nie zabraniaja powotania instytucji rzecznika praw obywatelskich, to jest to dozwolone (w
mys$l zasady, Ze co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone).

W stosunku do organdéw wiladzy, w tym takze samorzadowych, zasada ta nie ma
zastosowania. Jej stosowanie prowadzitoby, a w kazdym razie mogloby prowadzi¢, do
anarchii, a nadto pozostawaloby w sprzecznosci z art. 3 Konstytucji, stanowiacym, iz
wszystkie organy wladzy i1 administracji panstwowej (takze samorzadowej) dziataja na
podstawie przepisOw prawa, a jego przestrzeganie jest podstawowym obowiazkiem kazdego
organu, a takze przeczyloby przyjetemu w Konstytucji okresleniu panstwa prawa (art. 1
Konstytucji). Twierdzenie to uzasadnia art. 6 k.p.a., bedacy potwierdzeniem zasady
wynikajacej z art. 3 Konstytucji.

Przez organy administracji panstwowej rozumie¢ nalezy zaré6wno terenowe organy
administracji rzadowej , jak i1 organy samorzadu terytorialnego (art. 5 § 2 ust. 3 k.p.a.). ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym okresla szczegdtowo, jakie organy tworza
strukturg organizacyjna gminy i tej kwestii gminy nie moga regulowac statutem. Przepis art.
18 ustawy stanowi wprawdzie, iz do wlasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy
pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej, jednakze nie
dotyczy to powolywania innych organéw samorzadowych niz te, ktore w sposéb
wyczerpujacy 1 $cisty zostaly okreslone prze sama ustawg. Podobnie — zdaniem sadu
administracyjnego — interpretowaé nalezy art. 22 tej ustawy. Gmina okresla statutem
organizacj¢ wewnetrzna oraz tryb pracy rady i jej organow, ale tylko tych, ktore przewiduje
sama ustawa. Uwagi te odnosza si¢ do organéw wtadczych i nie stoi to na przeszkodzie
powolywaniu organdéw techniczno-pomocniczych o niewladczym charakterze uprawnien.

Tre$¢ zaskarzonej uchwaly jednoznacznie wyposaza gminnego rzecznika praw
obywatelskich w uprawnienia wiladcze oraz wskazuje na jego wybieralnos¢. Ustawa
samorzadowa nie przewiduje powolywania tego rodzaju organéw o uprawnieniach wiadczych
w gminie. NSA nie kwestionuje wylacznej wlasciwosci rady gminy do uchwalania i zmiany
statutu. Rownie oczywista jest wilasciwosci rady gminy we wszystkich sprawach
pozostajacych w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej (art. 18 ustawy
samorzadowej). Z przepisow tych nie da si¢ jednak wyprowadzi¢ uprawnien gminy do
ustanowienia organu rzecznika praw obywatelskich jako organu wiladczego. Takze takich
wnioskow nie da si¢ wywies¢ z tresci art. 40 ust. 1 1 2 omawianej ustawy. NSA stwierdzajac
niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly uznal, ze podstawa prawna takiego typu rozstrzygnigcia
moze by¢ takze — oprocz uznania jej sprzecznos$ci z jakimkolwiek przepisem prawa- takze
wydanie jej bez upowaznienia ustawowego. Pojgcie: ,,sprzeczna z prawem” nie zostalo w
ustawie zdefiniowane (art. 91 ust. 1 ustawy), nalezy ono do termindéw niedookreslonych,
nieostrych. Zdaniem sadu, pojecie to obejmuje w swej tresci zardwno kazde istotne
naruszenie prawa, jak i dziatania bez podstawy prawne;j.

W sprawie o sygn. akt SAWr 238/92 (wyrok z dnia 17 marca 1992 r.; ONSA 1992
Nr 3-4, poz. 82) Gmina CH. wniosta skargg na rozstrzygnig¢cie nadzorcze Wojewody L. w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Miasta i Gminy w Ch. z dnia 20
grudnia 1991 r. w sprawie zmiany statutu sotectwa B.

W uchwale zmieniajacej statut zawarto szereg merytorycznych postanowien
przenoszacych uprawnienia organéw sotectwa na inne podmioty. Stosownie do tych zmian
Stowarzyszenie Uczestnikoéw Przebudowy Wsi B. przeja¢ miato czg$¢ kompetencji, praw i
obowiazkow zebrania wiejskiego, rady soleckiej w przypadku jej odwolania oraz sottysa.
Zdaniem NSA dokonana przez organ nadzoru ocena legalnos$ci powyzszej uchwaty nie moze
by¢ skutecznie podwazona. Wprawdzie w mysl art. 3 ust. 1 ustawy samorzadowej ,,0 ustroju
gminy stanowi jej statut”, to jednak podstawowe elementy tego ustroju reguluja przepisy
zamieszczone w rozdziale 6 Konstytucji oraz ustawa samorzadowa. Regulacje te sa
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bezwzglednie obowiazujace, chyba ze inny ich charakter wynika z tresci poszczegoélnych
przepisow.

Przepisy ustawy samorzadowej, okreslajace struktur¢ organdéw sotectwa, podzial
pomigdzy nimi kompetencji uchwatodawczych 1 wykonawczych, podstawowe zasady prawa
wyborczego oraz nienaruszalno$¢ dotychczasowych praw sotectw i mieszkancéw wsi do
mienia (art. 48 ust. 2 1 3 ustawy samorzadowej) bezwzglednie wiaza rady gmin w toku ich
dziatalno$ci uchwatodawczej, zmierzajacej do utworzenia jednostek pomocniczych w gminie
1 nadania im statutow.

Organizacj¢ 1 zakres dzialania solectwa ustala rzeczywiscie rada gminy odrgbnym
statutem, jednakze musi to czyni¢ w sposdb nie zmieniajacy regul wynikajacych z
bezwzglednie obowiazujacych przepisoOw ustawy. Narusza te zasadg przeniesienie w statucie
sotectwa istotnej czg$ci uchwatodawczych i wykonawczych kompetencji wtasciwych jego
organom na inny podmiot usytuowany prawnie poza strukturg tych organdéw. Zakaz takiej
regulacji zawarty jest implicite w art. 36 ust. 1 ustawy, wedlug ktérego ,,organem
uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie”, a wykonawczym — sottys. Dziatalnos¢
soltysa wspomaga rada sotecka. Redakcja tego przepisu nie pozostawia zadnego ,,luzu
decyzyjnego”, umozliwiajacego radzie gminy odmienne ksztalttowanie organdw sotectwa i ich
kompetenc;ji.

NSA orzekajac w tej i podobnych sprawach zwraca uwagg na potrzebg takiej
interpretacji przepisOw ustawy samorzadowej, ktora bedzie chroni¢ samodzielno$¢ gminy i
ogranicza¢ zasigg ingerencji zewngtrznej w uchwalodawcza dziatalno$¢ jej organow.
Jednakze samodzielno$¢ samorzadu nie moze ogranicza¢ jego podporzadkowania prawu.
Ograniczenia samodzielnosci gminy wynikaja z ustawy zasadniczej, tj. art. 44 ust. 1
konstytucji RP, z takze z innych obowiazujacych ustaw, w tym réwniez ustawy
samorzadowej, m.in. z art. 6 oraz art. 18 okreslajacych wlasciwos$¢ rady gminy. Rada gminy
nie jest wigc na obszarze swego dzialania ,,suwerennym ustawodawca”, ktory |wszystko
moze”.

W sprawie o sygn. akt I SA 972/95 (wyrok z dnia 14 czerwca 1995 r.)
rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody W. w przedmiocie statutu gminy zaskarzyta do NSA
Rada Gminy Warszawa-(L). Wojewoda bowiem zakwestionowal uchwate z dnia 31 stycznia
1995 r. w sprawie statutu gminy w czg$ci dotyczacej ustanowienia prezydium jako jej organu
wewngetrznego 1 okreslenia jego skltadu i zakresu dziatania, z powodu naruszenia ustawy o
samorzadzie terytorialnym, ktora nie przewiduje powotlania takiego organu. Burmistrz
wnoszac o uchylenie tego rozstrzygnigcia powota si¢ na art. 71 ust. 4 Ustawy konstytucyjnej z
17 pazdziernika, dajacej samorzadowi terytorialnemu prawo ,,swobodnego kreslenia w
granicach ustaw swoich struktur wewnetrznych” 1 na art. 22 ustawy samorzadowej, wedtug
ktérego organizacj¢ wewngtrzng oraz tryb pracy rady i jej organdw okresla statutu gminy.

NSA uznajac rozstrzygnigcie nadzorcze za zasadne wskazal, ze przepisy rozdziatu
trzeciego ustawy o samorzadzie terytorialnym poswigconego wiladzom gminy w sposob
bezwzglednie wiazacy reguluja podstawowe kwestie ustrojowe samorzadu 1 mozna od nich
odstapi¢ tylko z mocy wyraznego upowaznienia do uzupetnienia lub modyfikacji rozwiazan
przyjetych w tym rozdziale. Przy takiej regulacji nie mozna powotywac prezydium rady
gminy, a w rezultacie — tworzy¢ jego zakresu dziatania z czg$ci uprawnien okreslanych w
okreslanych w ustawie dla innych organow gminy.

Jesli za$ chodzi o powotany przez skarzacego burmistrza przepis Konstytucji, to sad
stwierdza, ze swobodne okreslenie struktury wewnetrznej jednostki samorzadu terytorialnego
winno miesci¢ si¢ w granicach ustaw. Podobne ograniczenie jest zawarte w art. 6 ust. 1
wymienione] juz w tym rozdziale Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. i przyjgtej przez Rzeczpospolita Polska do
stosowania z dniem 1 marca 1994 r., stosownie do ktorego: ,Jesli bardziej ogolne
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postanowienia ustawy nie stanowiq inaczej, spolecznosci lokalne powinny moc samodzielnie
ustala¢ swq wewnetrznq strukture administracyjnq, tworzqc jednostki dostosowane do
specyficznych potrzeb i umozliwiajqce skuteczne zarzqdzanie”. W ramach tak jedynie
zarysowanych granic nalezy postugiwac si¢ upowaznieniami wynikajacymi z art. 3 ust. 11 art.
22 ustawy samorzadowej do okreslenia w statucie organizacji wewngtrznej oraz trybu rady i
jej organow.

6. Alkohol w gminie

Rada Miejska w K. podjeta w dniu 27 listopada 1992 r. uchwalg w sprawie zakazu
spozywania napojow alkoholowych w dwoéch wyznaczonych miejscach publicznych na
terenie tej gminy. Jako podstawe prawna tej uchwaty powotano art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U.
Nr 35, poz. 230 ze zm.), art./ 40 ust. 1, 3, 1 4 oraz art. 42 ust. 1 ustawy samorzadowe;j.

Rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewoda B. stwierdzil niewazno$¢ tej uchwaly
uznajac, ze rada gminy, niezaleznie od intencji, nie moze dowolnie rozszerza¢ zakazow
ustawowych, a tym samym — ogranicza¢ dodatkowo sfery praw i wolnosci obywatelskich,
jezeli ustawa takiego upowaznienia dla rady nie zawiera.

Rada miejska podjeta uchwalg o ztozeniu skargi na to rozstrzygnigcie do NSA. Sad
administracyjny przystgpujac do merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy o sygn. akt SAKa
369/93 (wyrok z dnia 7 wrzesnia 1993 r.) uznal, ze ocena zgodnosci zaskarzonej uchwaty z
prawem powinna nastapi¢ na kanwie ,,ustawy antyalkoholowej”. Powotany w podstawie
prawnej rozstrzygnigcia art. 14 ust. 6 dopuszcza zakaz spozywania alkoholu w niektérych
miejscach i obiektach, wobec czego, zdaniem sadu, otwiera to droge w kierunku uznania
uchwaty za zgoda z prawem.

Na uwzglednienie, zdaniem sadu, zasluguje tez uzasadnienie wprowadzenia tego
zakazu. Chodzi bowiem o porzadek publiczny i bezpieczenstwo sensu largo. Zapewnienie za$
porzadku publicznego, a tym samym bezpieczenstwa zbiorowosci ludzi, jak i poszczegolnych
0s0b jest podstawowym zadaniem gminy 9art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy samorzadowej). Nie bez
znaczenia jest, ze ma to rdbwniez zabezpieczy¢ nieletnich przed demoralizacja.

Stosownie do preambuly i art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka (Dz.U. z 1991 r. nr
120, poz. 526) organy administracji panstwowej obowiazane sa podejmowac wszelkie §rodki
ochronne, niezb¢dne do najlepszego zabezpieczenia intereséw dzieci oraz zapewnienia
kazdemu dziecku ochrony w takim stopniu, w jakim jest to niezbg¢dne dla jego dobra, pelnego
1 harmonijnego rozwoju.

Sad powotuje takze argument konieczno$ci zapewnienia ze strony organow
administracji panstwowej stosowania odpowiednich $rodkéw profilaktycznych (art. 1 ust. 2
ustawy antyalkoholowej) wobec skutkéw publicznego pijanstwa. Sad wyrazit przekonanie, ze
przedmiotowa uchwata jest wyrazem realizmu w poszukiwaniach drog eliminowania jednej z
najgrozniejszych plag spolecznych trapiacych nasz kraj, tj. pijanstwa.

Rozstrzygnigcie tej sprawy byto wylomem w dotychczasowym orzecznictwie NSA i w
zwiazku z tym zostala zlozona od tego orzeczenia rewizja nadzwyczajna do Sadu
Najwyzszego. Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia 8 kwietnia 1994 r. (sygn. akt III ARN 18/94)
rewizje t¢ oddalit. W uzasadnieniu tego bardzo waznego orzeczenia czytamy, ze W
demokratycznym panstwie prawa jednostka powinna by¢ chroniona przed wszelkimi
nieuzasadnionymi i arbitralnymi ograniczeniami wolno$ci ustanowionymi przez wladze
publiczne. Oznacza to, ze wszelkie tego rodzaju zakazy musza by¢ ograniczone do
minimalnych §rodkow, a arbitralno$¢ w tym zakresie moze by¢ przedmiotem skargi do sadu
nawet wowczas, gdy z formalnego punktu widzenia sprawa wydaje si¢ nie budzi¢ zastrzezen.

Wolnosci osobiste nie maja charakteru absolutnego, sa wolnosciami wspolobywateli
zarOwno catego panstwa, jak i lokalnych wspolnot, a zatem wtasnie z tych przyczyn moga i
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nawet czgsto musza by¢ dla nich zakre$lone granice. Granicg stanowia tu zasady
konstytucyjne i reguty prawa migdzynarodowego, szczegélnie w zakresie praw czlowieka.
Wtadze lokalne dysponuja sfera wiasnej kompetencji co do ksztaltowania regut wspotzycia w
ramach wspdlnot lokalnych. Podstawa moze tu by¢ rowniez systemowa wykladnia prawa, a
wigc rozumowanie uwzgledniajace cele ustaw, przewidziane w nich $rodki oraz oczywiste
granice, w jakich stosowanie tych §rodkow musi by¢ utrzymane. I taj np. w przypadku ustawy
antyalkoholowej trzeba zalozyé, ze ustawodawca, chcac osiagna¢ konkretny rezultat, tj.
przeciwdziatanie alkoholizmowi, zamierza przyja¢ pewne srodki, by owe rezultaty zostaty
oslagnigte.

Sad najwyzszy szczegdlowo analizuje tez mozliwo$¢ wprowadzenia w danych
warunkach zakazu publicznego picia alkoholu w okreslonych miejscach, na tle prawa do
prywatno$ci. Prawo do prywatno$ci zawiera art. 8 ratyfikowanej przez Polske konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych wolnosci, ktory stanowi, ze styl zycia, osobiste
upodobania, przejawy kultury obyczajowej w najrozmaitszych zakresach (w tym takze do
spozywania napojéw alkoholowych i1 sposobu oraz miejsca w ktérym si¢ to odbywa) z
pewno$cia naleza do prywatnej sfery zycia obywateli. OczywisScie prawo to nie ma
absolutnego charakteru i dopuszcza ograniczenia w korzystaniu z niego, o ile przewiduje to
ustawa 1 jest to konieczne e demokratycznym spoteczenstwie z uwago na bezpieczenstwo
panstwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrong porzadku i
zapobieganie przestgpstwom, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochron¢ wolnosci innych
osob. Sad Najwyzszy biorac pod uwage caloksztalt badanej sprawy w przepisach ustawy o
samorzadzie terytorialnym oraz ustawy o wychowaniu w trzezwosci.

Konstytucjg tej linii orzecznictwa NSA potwierdza rozstrzygnigcie sprawy o sygn. akt
II SA 197/94 (wyrok z dnia 12 kwietnia 1995 r.) ze skargi Prokuratora Wojewodzkiego w
S. Na uchwatg Rady Gminy Miasta S. w przedmiocie zakazu spozywania alkoholu w
miejscach publicznych. Rada Miejska w S. podjeta w dniu 30 marca 1993 r. 1 28 pazdziernika
1993 r. uchwaty w tym przedmiocie, powotujac jako podstawe prawna art. 40 ust. 3 1 4
ustawy samorzadowej. Uchwata jako miejsca publiczne wymienita ulice, place, parki, skwery
oraz obiekty sportowe. Naruszenie uregulowan tej uchwaly miato pociagaé za soba
odpowiedzialno$¢ jak za wykroczenie.

Prokurator wojewddzki w S. w skardze zarzucil zaskarzonym uchwatom niezgodnos$é¢
z art. 40 ust. 3 1 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz z art. 14 ust. 6 ustawy o
wychowaniu w trzezwosci, a nadto wnosit o uznanie ich za niewazne wobec tego, ze zakaz
spozywania napojow alkoholowych w miejscach publicznych wynika z art. 43 ust. 3 tej
ustawy 1 stanowi wykroczenie zagrozone kara ograniczenia wolnosci do 3 miesigcy albo kara
grzywny.

NSA powotlujac si¢ na argumentacj¢ orzeczenia tego sadu w sprawie o sygn. akt
SAKa 369/93 (wyrok z dnia 7 wrze$nia 1993 r.) oraz Sadu najwyzszego w sprawie o sygn.
akt III ARN 18/94 (wyrok z dnia 8 kwietnia 1994 r.) uznat, ze podjete uchwaty Rady
Miejskiej w S. nie naruszaja prawa. Skoro spozywanie alkoholu w miejscach publicznych w
S. (Np. na ulicach, placach, w parkach, na skwerach i w obiektach sportowych) stato si¢
zjawiskiem powszechnym i nagminnym, powodujacym zaktocenie spokoju, porzadku i
bezpieczenstwa obywateli oraz stanowiacym zagrozenie dla zdrowia i moralno$ci, wolnosci i
dobr osobistych mieszkancow S., to zdaniem NSA, w tej konkretnej sprawie istniaty
podstawy do podjecia zaskarzonych uchwat zaréwno w przepisach ustawy o samorzadzie
terytorialnym, jak i w ustawie o wychowaniu w trzezwosci.

Interpretacja przepisOw ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci 1 o samorzadzie
terytorialnym na podstawie wiazacego Polske prawa migdzynarodowego miata takze miejsce
w orzecznictwie NSA wobec oceny legalnos$ci uchwaty organu samorzadowego w sprawie
zwigkszenia liczby punktow sprzedazy alkoholu. Rada Miasta B. podjela w dniu 1
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pazdziernika 1993 r. uchwale m.in. w sprawie ustalenia dla terenu miasta liczby punktéw
sprzedazy napojow alkoholowych o zawartosci powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa)
przeznaczonych do spozycia poza miejsce sprzedazy. Wojewoda K. rozstrzygnigciem
nadzorczym stwierdzit niewazno$¢ tej uchwaly uznajac, ze limit 50 punktow sprzedazy
napojow alkoholowych na wynos (wobec dotychczasowych 10) narusza zakaz dostgpnosci do
alkoholu, sformutowany w art. 2 ust. 1 pkt 4 w zwiazku z art. 1 1 art. 12 ust. 4 ustawy
antyalkoholowe;j.

W skardze do NSA burmistrz, dziatajacy w imieniu Rady Miejskiej w B., podkreslit,
iz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody K. jest naruszeniem zasady samorzadnosci gmin oraz
ze gmina dysponuje wlasnym programem zwalczania alkoholizmu i1 Zze Zadna prohibicja nie
wywiera pozytywnych skutkow. Poza tym, argumentuje dalej Rada Miejska w B., ustawa
antyalkoholowa nie precyzuje, ile takich punktow sprzedazy mozna ustali¢ ani jaka jest
dopuszczalna granica ich zwigkszenia.

NSA przystepujac do rozpatrzenia tej sprawy o sygn. akt SAKa 30/94 (wyrok z dnia
13 lipca 1994 r.) musial na wstepie ustali¢ znaczenie art. 1 ust. 1 ustawy antyalkoholowej,
ktéry naklada na organ administracji ,,obowiqzek podejmowania dzialan zmierzajqcych do
ograniczenia spozycia napojow alkoholowych oraz do zmiany struktury ich spozywania,
inicjowania i wspierania przedsiewzie¢ majqcych na celu zmiane obyczajow w zakresie
spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy, przeciwdzialania
powstawaniu i usuwania nastepstw naduzywania alkoholu”. Réwniez interpretacji tej musiat
zosta¢ poddany art. 2 ust. 1 pkt 4 tejze ustawy, okreslajacy jej zasade naczelna, tj.
ograniczenie dostgpnosci do alkoholu.

W tym kontek$cie sad zwrocit uwage na alarmujacy stan zdrowia Polakow,
wynikajacy z picia alkoholu i palenia tytoniu, ktéremu dal wyraz minister Zdrowia w
stosownym oswiadczeniu. Poza tym alkohol, to najwazniejszy czynnik kryminogenny, bgdacy
gltoéwnym zrédtem alarmujaco wysokiej przestgpczosci kryminalne;.

Mnozenie punktow sprzedazy alkoholu, a tym samym utatwienie jego dostgpnosci,
jest tez znaczacym czynnikiem demoralizacji dzieci 1 mtodziezy oraz przestepstw przeciwko
rodzinie, zwlaszcza fizycznego i moralnego zngcania si¢ nad najblizszymi (art. 184 kodeksu
karnego).

Osobami, ktére najbardziej dotyka plaga alkoholizmu rozlewajaca si¢ po kraju, sa
matoletnie dzieci 1 dlatego konieczne jest nawiazanie do Konwencji o Prawach Dziecka
(Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526), stanowiacej integralna czg$¢ polskiego porzadku
prawnego (OSN 1992 Nr 10, poz. 179 oraz ONSA 1993 Nr 1, poz. 10). Postanowienia tego
aktu prawnomigdzynarodowego maja szczeg6lna rangg i powinny stuzy¢ jako kierunkowskaz
przy wyktadni prawa wewnetrznego (krajowego). Konwencja przypomina, ze dzieci maja
prawo do szczegdlnej troski i pomocy, ze rodzina powinna by¢ otoczona niezbgdna ochrong
oraz wsparciem, ze najlepszym zabezpieczenie intereséw dziecka jest sprawa nadrzedna, 1 ze
tymi nakazami majq kierowac si¢ we wszystkich dziataniach wtadze administracyjne i sady.
pkt 4 ustawy antyalkoholowe;.

Zadaniem rady gminy, jako organu stanowiacego, odpowiedzialnego za ochrong
zdrowia oraz porzadek publiczny, jest zatem dziatanie w kierunku rzeczywistego ograniczenia
dostepnosci alkoholu. uchwata zwigkszajaca liczb¢ punktow sprzedazy alkoholu — i to
pigciokrotnie — musi uchodzi¢ za razaco sprzeczna z prawem, zwlaszcza na tle art. 2 ust. 1 pkt
4 ustawy antyalkoholowej, taczonym w Konwencja o Prawach dziecka. Wobec powyzszego
NSA skargeg burmistrza Miasta B. oddalit.

Kolejnym znaczacym w orzecznictwie NSA przykltadem interpretowania ustawy
antyalkoholowej przez pryzmat fundamentalnych zasad polskiego porzadku prawnego jest
sprawa ze skargi Zbigniewa W na decyzj¢ Ministra Przemystu i Handlu z dnia 20 lutego 1992
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r. w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
(sygn. akt IT SA 530-531/92, wyrok z dnia 3 grudnia 1992 r.; ONSA 1994 Nr 2, poz. 47).
NSA oddalit t¢ skarge uznajac ustalenia organow administracyjnych za prawidlowe i
znajdujace pelne podstawy w zebranym w sprawie materiale dowodowym. Sad z naciskiem
podkreslit, ze juz od poczatku obowiazywania ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi orzecznictwo tego sadu jednolicie i konsekwentnie uznaje
wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych poza maksymalnym limitem za
razace naruszenie prawa, poniewaz skutki, jakie powstaja w wyniku tego naruszenia, sa nie
do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawnym. Majac powyzsze na uwadze sad
wyrazil poglad prawny, ze wydawanie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu poza limitem punktéw sprzedazy ustalonym w sposob
przewidziany prawem, nie tylko stanowi razace naruszenie art. 18 ust. 1 i art. 12 ust. 113
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwos$ci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, ale takze razaco narusza zasade praworzadnego dziatania organow
administracji panstwowej (art. 6 1 7 kp.a) 1 koliduje z konstytucyjna zasada
demokratycznego panstwa prawnego, w ktorym przestrzeganie praw Rzeczypospolitej
Polskiej jest podstawowym obowiazkiem kazdego organu panstwa i w ktérym wszystkie
organy wladzy i administracji panstwowej dzialaja na podstawie przepisOw prawa (art. 11i 3
Konstytucji RP).
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XIV. REALIZACJA LADU PRZESTRZENNEGO
A PRAWA PODMIOTOWE JEDNOSTKI

W mysl przepisow Konstytucji Polska jest demokratycznym panstwem prawa, w
ktorym nalezy m.in. oczekiwa¢ poszanowania praw podmiotowych, w tym praw
wiasnosciowych. Trzeba przy tym podnies¢, ze prawo wiasnos$ci jest wyraznie objete ochrona
konstytucyjna (vide art. 7 przepiséw konstytucyjnych). Podstawowa cecha wtasnos$ci jest
mozliwo$¢ rozporzadzania rzecza, a wigc rowniez nieruchomoscia — stosownie do potrzeb 1
zamierzen wilasciciela. Rol¢ wilasnosci podkresla takze Konwencja o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Na ktorej ratyfikacje wyrazit zgode Sejm RP w
ustawie z dnia 2 pazdziernika 1992 r. (Dz.U. Nr 85, poz. 427). Poglad taki zostat wyrazony
przez sktad sadzacy NSA w sprawie o sygn. akt IV SA 956/92 (wyrok z dnia 23 grudnia
1992 r.), uchylajac decyzj¢ w przedmiocie dopuszczenia budowy budynku mieszkalnego lub
letniskowego. Burmistrz dzielnicy nie wyrazil zgody na wzniesienie na dziatce przez strong
budynku mieszkalnego lub letniskowego. Decyzj¢ ta umotywowano przeznaczeniem terenu
na ,,na lasy i parki lesne z wiodqcq funkcjq lesng”. Strona w odwotaniu podniosta, ze dziatka
juz w 1934 r. stanowila dziatk¢ budowlana, i Ze jej przeznaczeniu nie przeszkadzato
usytuowanie w obrebie lesnym, gdyz wtasnie w tym obrgbie uznano jej funkcje budowlana,
nazywajac ja parcela budowlana. Zgodnie z ustaleniami planu miejscowego z 1982 r.
wiasciciel dziatki domagat si¢ w odwolaniu przywrdceniu dziatce jej pierwotnego charakteru
celem wykorzystania i zagospodarowania jej zgodnie z potrzebami. Odwotujacy wniost o
zmiang decyzji 1 o uznanie prawa wykorzystania dziatki na cele budowlane, przy czym
zaznaczyt, ze gdyby nie uwzgledniono jednak jego wniosku, wnosi o przydzielenie dziatki
zamiennej. Wojewoda odwolania nie uwzglednit, natomiast w kwestii przydzielenia dziatki
zamiennej uznal swoja niewlasciwos¢. Decyzja ta zostata zaskarzona do NSA.

Rozpatrujac skarge w tym przedmiocie sad zwrodcit szczegdlna uwage na fakt, ze
skarzacy, to wiasciciel nieruchomosci. Pozbawienie za§ go mozliwosci korzystania z jego
prawa wlasnosci, dokonane czynno$ciami organow administracji publicznej, co ma
niewatpliwe miejsce przy przeznaczeniu nieruchomosci planem miejscowym na cele
publiczne nie uwzgledniajace interesow jej wiasciciela, albo zastosowanie interpretacji
ustalen planu miejscowego nie bioracych pod uwagg jego zamierzen, jest faktycznie odjgciem
lub co najmniej ograniczeniem prawa dysponowania wlasnoscia, majacym wszelkie cechy
wywlaszczenia nieruchomos$ci. NSA przypomniat, ze Konstytucja RP stanowi, ze
wywlaszczenie nieruchomo$ci moze nastapi¢ na cele publiczne jedynie ze stusznym
odszkodowaniem. Zdaniem sadu, zasada ponoszenia skutkdw ograniczenia praw
wlasnosciowych przez sprawce tego ograniczenia jest regula polskiego ustawodawstwa,
stosowana rowniez w prawie administracyjnym (np. prawo wywlaszczeniowe, prawo ochrony
srodowiska). Dlatego tez, gdyby w sprawie nie uznawano zadania strony w zakresie realizacji
zaplanowanej przez niego inwestycji, sprawa powinna by¢ rozpatrzona na tle dyspozycji art.
84 ustawy o ochronie $srodowiska (Dz.U. z 1980 r. Nr 3, poz.6 ze zm.), czego zreszta skarzacy
domagat sie. Zadanie skarzacego powinno byé rozpatrzone kompleksowo, lecz niestety nie
uczyniono tego i sad uchylit w zwiazku z tym przedmiotowa decyzje.

Podobny charakter miala sprawa o sygn. akt IV SA 523/89 (wyrok z dnia 6
pazdziernika 1989 r.; PiZ 1990 Nr 5, s. 15), w ktérej wlhascicielce nieruchomosci
odmoéwiono wydania pozwolenia na budowg budynku mieszkalnego na jej nieruchomosci. Z
podania skarzacej wynikato, ze budynek ten miat zastapi¢ istniejacy tam budynek drewniany
w bardzo ztym stanie technicznym, majacym okoto 150 lat, ktérego remont byltby
nieoptacalny, gdyz koszty wynosityby 50-60% kosztéw budowy nowego domu. Ponadto
organ [ 1 II instancji, nie kwestionujac potrzeb mieszkaniowych zainteresowanej i
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rownocze$nie odmawiajac pozwolenia na budowe, poradzit jej ,,ubiegac si¢ o przydzielenie
jej dziatki zamiennej celem zrealizowania nowego budynku mieszkalnego na terenach na ten
cel przeznaczonych”

NSA, rozpatrujac skarge w tej sprawie, podkreslit znaczenie prawa wlasnosci w
systemie prawa polskiego. Plany zagospodarowania przestrzennego, okreslajac przeznaczenie
nieruchomosci na terenie objgtym planem, wprowadzaja ograniczenie wynikajace z art. 140
Kodeksu cywilnego, uprawnien wiascicieli nieruchomosci do korzystania z rzeczy zgodnie z
jej spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem, z wylaczeniem innych osob, a takze do
rozporzadzania rzecza w tych samych granicach. Nie znaczy to jednak, zdaniem sadu, zeby
ograniczenia wlasno$ci nieruchomos$ci wprowadzone planem uniemozliwialy stronom
egzystencje poprzez wylaczenie na dziesiatki lat mozliwosci zaspokajania ich potrzeb,
zwlaszcza gdy dotyczy to potrzeb tak elementarnych jak posiadanie domu. Ponadto, uchylajac
powyzsze decyzje sad zwrdcit uwage na fakt, ze organ administracji, odmawiajac skarzacej
pozwolenia na budowe i radzac jej ubiega¢ si¢ o przydziat dziatki zamiennej, odwrdcit
normalny porzadek prawny. Organ ma obowiazek tak prowadzi¢ postgpowanie
administracyjne, aby pogtebia¢ zaufanie obywateli do organéw panstwa oraz uwzgledniac
stuszny interes obywateli, czuwaé nad tym, aby strona nie poniosta szkody z powodu
nieznajomos$ci prawa. W orzecznictwie w sprawach z zakresu z zakresu budownictwa
wielokrotnie zwracano uwage na doniosto$¢ tej zasady, zwlaszcza w sytuacjach, gdy
obywatel przyjmujac za stuszna i zgodna z prawem decyzj¢ administracyjna, podejmowal na
jej podstawie okreslonego dziatania.

W sprawie o sygn. akt IV SA 699/93 (postanowienie z dnia 7 lipca 1993 r.) obywatel
zainteresowany budowa domku letniskowego uzyskat w 1986 r. stosowna decyzje w tym
przedmiocie. W grudniu 1991 r. z upowaznienia wojewody na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 i
art. 157 § 1 1 2 k.p.a. stwierdzono z urzgdu niewazno$¢ tej decyzji. W motywach jej
wojewoda podal, ze w dacie wydania pozwolenia na budowg¢ domku letniskowego
obowiazywat og6lny plan zagospodarowania gminy uchwalony w 1981 r., zgodnie z ktorym
dziatka ta przeznaczona byta pod uprawy polowe. Wydanie zatem pozwolenia na budowe
stanowilo razace naruszenie art. 46 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 1980 r. Nr 17 poz. 99 ze zm.). Decyzja z 30 marca 1992 roku wydana
z upowaznienia Ministerstwa Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa utrzymano w mocy
decyzje I instancji. Strona wniosta nastepnie skarge do NSA, zarzucajac jej obraz¢ prawa
materialnego i procesowego. Wedlug twierdzen skarzacego, nabyt on dziatke budowlana, a
informacje co do charakteru dziatki uzyskat od poprzedniego wtasciciela nieruchomosci. W
trakcie rozpatrywania skargi pojawity si¢ watpliwosci zwigzane z odpowiedzia na pytanie,
czy zrealizowanie inwestycji na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe
wylacza dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu na budoweg, mimo
zaistnienia przestanek z art. 156 § 1 k.p.a. W zwiazku z tym na podstawie art. 391 § 1 k.p.c. w
zwiazku z art. 211 k.p.a. przedstawiono Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygnigcia powyzsze
zagadnienie prawne.

Zdaniem sadu administracyjnego, budowa obiektow budowlanych jest procesem
dhugotrwatym 1 przebiega etapami, w toku za$ procesu budowlanego wszczynane sa odrgbne
postgpowania administracyjne dotyczace m.in. uzyskania wskazan lokalizacyjnych, podjgtych
decyzji lokalizacyjnej, zatwierdzenia planu realizacyjnego, czy wreszcie wydania decyzji o
udzieleniu pozwolenia budowlanego. Poszczegdlne etapy stanowia wigc inwestora przyznanie
kolejnych uprawnien. W doktrynie prawa panuje przekonanie o, w zasadzie niewzruszalnym
charakterze uprawnien inwestora®. W odniesieniu do pozwolenia na budowe stwierdzenia
wprost, ze ,,nie mozna orzeka¢ niewaznosci pozwolenia na budowe Ilub uchylenia do w

¥ Por. glosa St. Jedrzejowskiego do wyroku NSA z dnia 29 wrze$nia 1992 r. w sprawie IV SA 1069/92 (OSP
1994, z. 5, poz. 99)
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Jjakimkolwiek trybie po wybudowaniu obiektu”. Tego rodzaju stan faktyczny ma wiasnie
zdaniem sadu miejsce w niniejszej sprawie. Wprawdzie organy nie poczynily niezbednych
ustalen w tym, zakresie (co do stanu zaawansowania prac, ograniczajac si¢ do wad decyzji o
pozwoleniu na budowg), tym najmniej material dowodowy wykazuje, ze inwestycja zostata
zakonczona. NSA podejmujac probe rozwiazania watpliwosci zwiazanych z tym
zagadnieniem prawnym przypomnial stanowisko Sadu Najwyzszego zawarte w uchwale
siedmiu s¢dziow SN z dnia 28 maja 1992 r. (IIl AZP 4/92, OSN CAP 1992, z. 12, poz. 211).
Prezentowana tam mysl, najzupetniej trafha zdaniem NSA, wykazuje, Ze, jezeli nastapito
zbycie wlasnosci nieruchomos$ci w obrocie cywilno-prawnym, a obrét ten poprzedzany byt
wydaniem decyzji administracyjnej, to jesli nawet decyzja ta dotknigta jest wada niewaznosci
w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a., nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewaznosci tej decyzji,
zachodzi bowiem negatywna przestanka orzekania niewazno$ci. Uchwala ta ma donioste
znaczenie zdaniem sadu i1 w tej sprawie, poniewaz wybudowanie obiektu zgodnie z
pozwoleniem na budowg, z reguty wywotuje liczne stosunki prawne, nie wylaczajac obrotu
nieruchomos$cia i przeniesienia wilasnosci nieruchomosci, na ktérej zostal wybudowany
obiekt. Jesli wigc w tego rodzaju sytuacji nabywca dziatatby w dobrej wierze, to stwierdzenie
niewaznosci naruszatoby zasada panstwa prawnego.

NSA zwrécit réwniez uwage na niedopuszczalnos¢ tworzenia fikcji wywolujace;j
przekonanie, iz po stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu na budowg, obiekt nalezy
traktowa¢ jako wybudowany bez pozwolenia (decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ wywiera
skutki ex tunc). Wszakze decyzja ostateczna zezwalajaca na budoweg funkcjonujaca w obrocie,
nawet jezeli jest obarczona wada niewazno$ci, wywotata okreslone skutki, tj. budowa byta
wowczas legalna. Odmienne traktowanie skutkow prawnych, zdaniem NSA, nie da si¢
pogodzi¢ z poczuciem sprawiedliwosci.

Sad Najwyzszy w swojej uchwale uznal, iz w przedstawionym stanie faktycznym
prawidtlowa w $wietle prawa 1 jedyna sprawiedliwa bedzie negatywna odpowiedZz na
postawione pytanie, a wigc rozstrzygnigceie, iz stwierdzenie niewaznosci takiego pozwolenia
w sytuacji, gdy Dom zostat juz wybudowany, mijatoby si¢ zarowno z celami, jakie postawit
sobie ustawodawca ksztaltujac system prawa budowlanego, jak i z celami, ktoérym stuzy
uregulowana w k.p.a. instytucja stwierdzenia niewaznosci. Popart wigc w swojej uchwale w
pelni argumenty przytoczone przez NSA i uznal je za trafne zaréwno pod wzgledem
prawnym, jak i spolecznym. Wobec tego w sprawie tej wyrokiem z dnia 7 kwietnia 1994 r.
NSA uchylit zaskarzong decyzjg¢ I 1 II instalacji.
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XV. LUDZKI WYMIAR SPRAWIEDLIWOSCI
W SPRAWACH , DZIKICH LOKATOROW”

W razie samowolnego zajecia wolnego lokalu, do ktérego stosuje sig¢ przepisy o
najmie lokalu na podstawie decyzji administracyjnej, organ gminy powinien dokonaé
bezzwlocznego usunigcia sprawcy z lokalu (art. 65 ust. 1 Prawa lokalowego — Dz.U. z 1987 r.
Nr 30, poz. 165, w zwiazku z art.1 pkt 13.F.b ustawy ,.kompetencyjnej” — Dz.U. z 1990 r. Nr
34 poz. 198). Wydanie decyzji administracyjnej o opréznieniu lokalu przez osoby, ktore go
samowolnie zajely, jest wowczas zbgdne sprawa o sygn. akt I SA 217/83 (wyrok NSA z
dnia 10 czerwca 1983 r.; ONSA 1983 Nr 1, poz. 41) Sytuacja ulega zmianie, gdy po uptynie
okres 6 miesigecy od dnia samowolnego zajgcia lokalu. Organ gminy obowiazany jest wtedy
wydac decyzj¢ o przekwaterowaniu sprawcy do lokalu, w ktorym poprzednio zamieszkiwal, a
w razie braku takiej mozliwosci — do pomieszczenia zastgpczego (art. 65 ust. 4 Prawa
Lokalowego).

W sprawie o sygn. akt SAKa 1498/93 (wyrok z dnia 16 marca 1994 r.) Kolegium
Odwotawcze przy Sejmiku Samorzadowym utrzymato w mocy decyzj¢ Prezydenta Miasta K.
w przedmiocie oproznienia mieszkania i przydzielenia mieszkania zastgpczego. Przystepujac
do rozpoznania skargi na t¢ decyzje, NSA stwierdzil na wstepie, iz obie decyzje w sprawie nie
zawieraja informacji na temat ewentualnych mozliwosci przekwaterowania sprawcy
samowolnego zajecia lokalu do lokalu poprzednio zajg¢tego. Dopiero w wypadku wykazania
niemozliwosci takiego rozwiazania problemu, aktualne staje si¢ rozstrzygnigcie o
pomieszczeniu zastgpczym. Ten z kolei wariant wymaga uwzglednienia obok interesu
spotecznego, takze wlasnego interesu skarzacej i jej rodziny oraz ustosunkowanie si¢ do
wszystkich stwierdzen uwazanych przez nia za istotne dla sposobu zatatwienia sprawy.
Skarzaca zgtosita zastrzezenia do proponowanego lokalu z uwagi na potozenie tuz przy torach
kolejowych, co jej zdaniem godzi w zdrowie jej powaznie chorego dziecka., leczonego
neurologicznie. Podniosta, ze lokal ten znajduje si¢ w duzej odleglosci od chorej matki, ktéra
wymaga statej troskliwej opieki. Wysuneta tez stwierdzenie, ze w poblizu dotychczasowego
mieszkania sa wolne lokale (tzw. pustostany).

Zdaniem sadu fakt samowolnego zajecia lokalu nie zwalnial organu spraw lokalowych
od obowiazku wszechstronnego wyjasnienia sprawy z uwzglednieniem art. 7, 8 i 11 oraz 107
§ 3 k.p.a. Zycie i zdrowie kazdego czlowieka stanowi bezcenna warto$é i korzysta ze
szczegblnej ochrony prawa. Na strazy tego dobra stoi na tylko prawo wewngtrzne (krajowe),
ale — i to w pierwszym rzgdzie — migdzynarodowe, bgdace integralna czescia polskiego
porzadku prawnego (por. art. 6 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych — Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167 i art. 2 ust. 1 Konwencji 0 Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci — Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 oraz OSN 1992, z.
10, poz. 179, s. 64 1 nast.).

Szczegdlna ochrona prawna przystuguje dziecku, ktoremu warunki Zycia i rozwoju sa
sprawa nadrzedna. We wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci m.in. wladze
administracyjne maja obowiazek najlepszego zabezpieczenia interesoOw dziecka (art. 3,411 6
Konwencji o Prawach Dziecka — Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526). Decyzje o
przekwaterowaniu sprawcoéw samowoli mieszkaniowej do pomieszczen zastgpczych (art. 65
ust. 4 prawa lokalowego) powinny mie¢ na wzgledzie przede wszystkim uzasadnione interesy
matoletnich dzieci, zwlaszcza w sferze zdrowia, ktorych najlepsze zabezpieczenie jest sprawa
nadrzedna m.in. dla organdéw administracji panstwowej (art. 3 Konwencji o Prawach
Dziecka — Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526). W trosce o szeroko pojgte dobro kazdego
dziecka organy administracji panstwowej maja obowiazek wybrania sposrod wolnych
pomieszczen zastgpczych takiego, ktére w optymalnym stopniu zabezpieczy interes
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matoletnich dzieci. Wykaz wolnych pomieszczen zastgpczych powinien by¢ przedstawiony
stronie (art. 28 k.p.a.) celem wypowiedzenia si¢ w tym przedmiocie i zgloszenia
odpowiedniego zadania (art. 7-10 i 81 k.p.a.). Tak wigc sad administracyjny wywiddl, ze co
prawda naruszenie prawa winno pociaga¢ za soba konsekwencje prawne wobec osoby
naruszajacej, jednak nie znaczy to, ze tego kogo$ mozna pozbawié¢ prawa do rzetelnego
rozpatrzenia sprawy. Fakt, Zze kto§ samowolnie zajat lokal, nie oznacza, ze mozna wobec
niego wyda¢ decyzje bez wszechstronnego wyjasnienia sprawy, czego wymaga si¢ w kazdym
przypadku.

W sprawie o sygn. akt SAKa 963/91 (wyrok z dnia 29 stycznia 1992 r.) Aleksandra
W. wniosta skarge na decyzjg Kolegium Odwolawczego przy Sejmiku Samorzadowym
Wojewddztwa K. w przedmiocie przekwaterowania do zastgpczego pomieszczenia
mieszkalnego. Skarzaca podniosta w skardze, Ze jest osoba chora, wskazala, ze poza
przewlektymi chorobami tj. reumatyzmem i nerwica serca, leczy si¢ na poglebiajaca si¢
nerwicg¢ lgkowa, przedstawiajac stosowne zaswiadczenia lekarskie. W opinii lekarskiej
zaznaczono, ze skarzaca ze wzgledu na stan zdrowia nie moze mieszkaé na parterze.
Proponowane pomieszczenie zastgpcza usytuowane bylo na roznie na parterze domu. Sad
przystepujac do rozpatrzenia tej sprawy stwierdzit na wstgpie, iz organy administracji obu
instancji zbagatelizowaly kwestie uczestnictwa strony, czyli podmiotu, ktérego praw i
interesow bezposrednio dotyczyto postepowanie, a skupity si¢ jedynie na materialnoprawnych
podstawach przydziatu zastepczego pomieszczenia mieszkalnego na rzecz skarzace;.

Zatatwianie spraw administracyjnych jedynie na podstawie okreslonych w prawie
materialnych kryteriow podmiotowych z pominigciem gwarantowanych ustawowo praw
podmiotowych strony, do ktorej kierowane sa jednostronne rozstrzygnigcia (decyzje
administracyjne) koliduje z podstawowymi zasadami prawa 1 postgpowania
administracyjnego, wyrazonymi w art. 7 i art. 10 § 1 k.p.a. Nieprzestrzeganie tych zasad w
toku postgpowania administracyjnego prowadzi do niedozwolonych w panstwie prawa
uchybien w dziatalnos$ci tych organdéw, ze szkoda dla prawnie chronionych interesow
obywateli. Na potrzeb¢ wnikliwego badania okoliczno$ci uwazanych przez strong za istotne
wskazuje takze przepis art. 8 i 11 k.p.a. Do okolicznosci takich nalezy w tej sprawie
wielokrotnie podnoszone przez skarzaca usytuowanie pomieszczenia zastgpczego, CO W
powiazaniu z jej stanem zdrowia, ktéry w danej sytuacji moze grozi¢ pogorszeniem (wynika
to z opinii lekarskiej) wymagato indywidualnej oceny. Jej podstawa prawna nie moga by¢
tylko normy prawa materialnego (np. art. 7 ust. 1 Prawa lokalowego), lecz takze zasady
postgpowania administracyjnego, w tym zwlaszcza wyrazone w art. 7 k.p.a. dotyczace
uwzglednienia stusznego interesu strony do granic kolizji z interesem spolecznym.
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WYKAZ ORZECZEN WYKORZYSTANYCH
W OPRACOWANIU

(w kolejnosci pojawiania si¢ w tekscie)

I. POZYCJA CUDZOZIEMCA

1. Dyskryminacja, Prawo do wykonywania zawodu zgodnie z posiadanymi
kwalifikacjami, niezaleznie od obywatelstwa.

2. Sprawiedliwos¢ proceduralna; obowiazek uzasadniania decyzji uznaniowych jako
przestanka kontroli sadowe;.

3. Prawo do sadu; ochrona przed arbitralno$cia administracji; osiedlanie sig
cudzoziemcOw na terytorium panstwa goszczacego w celu podjgcia pracy zarobkowej — w
swietle Europejskiej Karty Socjalnej Ukladu i stowarzyszeniu miedzy Polska a
Wspolnotami Europejskimi.

4. Prawo do tozsamosci i obywatelstwa polskiego jako czynniki decydujace o
kierunku wyktadni przepisdw administracyjnego prawa materialnego.

. II SA 390/94, wyrok z dnia 23 wrzes$nia 1994 r.

. V. SA 1317/93, wyrok z dnia 21 pazdziernika 1993 r.

. V SA 659/94, wyrok z dnia 27 maja 1994 r.

. V SA 78/92, wyrok z dnia 10 sierpnia 1992 r.; OSP 1993, z 5, poz. 112
. V SA 150/93, wyrok z 8 czerwca 1993 r.

. V SA 1329/92, wyrok z dnia 21 grudnia 1992 r.; ONSA 1992 Nr 3-4, poz. 99
. V SA 2966/93, wyrok z dnia 28 lutego 1994 r.

. V SA 2785/93, wyrok z dnia 7 marca 1994 r.; ONSA4 1995 Nr 2, poz. 69
. V SA 1507/94, wyrok z dnia 28 grudnia 1994 r.

10. V SA 2237/93, wyrok z dnia 20 grudnia 1994 r.

11. V SA 2784/93, wyrok z dnia 5 maja 1994 r.
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II. PRAWO DO UZYWANIA IMIENIA I NAZWISKA
W BRZMIENIU OJCZYSTYM

Prawo do prywatnosci; prawo do tozsamosci; prawa mniejszosci narodowych;
kwestia bezposredniego stosowania prawa miedzynarodowego przez sady.
12. SAGd 1114/93, wyrok z dnia 18 stycznia 1994 r.; ONSA 1995 Nr 2, poz.. 56

I1I. OCHRONA STOSUNKU PRACY
PRACOWNIKOW PANSTWOWYCH

Zasada interpretacji przepisow — w wypadku istnienia watpliwo$ci — na rzecz
umacniania i1 rozszerzania praw i wolno$ci indywidualnych; prawo obywatela do dostgpu do
stuzby publicznej; wlasciwe uzasadnienie decyzji administracyjnej jako przestanka prawa do
sadu.

13. II SA 759/90, wyrok z dnia 20 listopada 1990r.; ONSA4 1991 Nr 1, poz. 4

14. SAGd 1188/90, wyrok z dnia 28 lutego 1991 r.
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IV. TRWALOSC STOSUNKU SLUZOBOWEGO POLICJANTA

Prawo do sadu; zasada zaufania: konieczno$¢ rzetelnego pouczenia o mozliwosci
sadowego zaskarzenia decyzji, interpretacji zwrotow niedookreslonych i motywacji decyzji
uznaniowych; obowiazek uzasadniania decyzji uznaniowych jako przestanka sadowej kontroli
takich decyzji; niedopuszczalno§¢ zwolnienia ze stuzby z uwagi na przekonania religijne —
wolno$¢ przekonan religijnych; dyskryminacja religijna.

15. 11 SA 35/91, wyrok z dnia 5 czerwca 1991 r.; ONSA 1991 Nr 3-4, poz. 64

16. 11 SA 161/92, wyrok z dnia 30 czerwca 1992 r. ONSA 1994 Nr 1, poz. 8

17. 11 SA 1188/91, wyrok z dnia 24 lutego 1992 r.; PiZ 1993 Nr 5, str. 15

18. II SA 1051/93, wyrok z dnia 29 wrze$nia 1993 r.

19. 11 SA 872/91, wyrok z dnia 15 listopada 1991 r.; ONSA 1993 nr 1, poz. 8

20. II SA 937/91, wyrok z dnia 26 listopada 1991 r.; ONSA4 1993 Nr 1, poz. 10

V. DZIALALNOSC SAMORZADOW ZAWODOWYCH W SFERZE
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Samorzad zawodowy — jako posta¢ wykonywania zleconych funkcji administracji
panstwowej 1 jako emanacja wolno$ci zrzeszania sig: konflikty obu funkcji, ograniczenia
wolnosci samorzadowego dziatania w pierwszej sferze; prawo do rzetelnej procedury wraz z
prawem do sadu w wypadku odwotan od decyzji indywidualnych samorzadu; wolnos¢ stowa
a krytyka samorzadu zawodowego; obowiazek rzetelnego uzasadnienia uznaniowych
samorzadu zawodowego jako przestanka prawa do sadu przyslugujacego zrzeszonym,;
wolno$¢ wykonywania zawodu a przynalezno§¢ do samorzadu; niezawisto$¢ sedziowska a
swoboda ocen dokonywanych przez samorzad zawodowy.

21. 11 SA 238/91, wyrok z dnia 23 kwietnia 1991 r.: ONSA 1992 r. Nr 3-4, p. 61

22. 11 SA 1255/92, wyrok z dnia 26 marca 1993 r.

23. 11 SA 20 56/92, wyrok z dnia 9 grudnia 1992 r.

24. 11 SA 75/91, wyrok z dnia 17 kwietnia 1991 r.

25. 11 SA 2031/93, wyrok z dnia 5 stycznia 1995 r.

26. 11 SA 944/91, wyrok z dnia 14 stycznia 1992 r.; ONSA 1992 r. Nr 3-4, poz. 77

27. 11 SA 773/91, wyrok z dnia 12 listopada 1991 r.; ONSA 1992 Nr 3-4, poz. 71

28. 11 SA 1938/93, wyrok z dnia 9 grudnia 1993 r.; ONSA4 1994 Nr 4, poz. 160

29. I SA 1703-1704/93, wyrok z dnia 19 listopada 1993 r.; OSP1994 Nr 11, poz. 203

30. II SA 392/91, postanowienie z dnia 18 pazdziernika 1991 r.; ONSA 1992 Nr 3-4,

poz. 67
31. II SA 207-208/92, wyrok z dnia 5 listopada 1992 r.; ONSA 1994 Nr 2, poz. 45

VI. GWARANCJE OCHRONY BEZROBOTNEJ

Zasada zaufania: zakaz przerzucania na jednostkg konsekwencji ignorowania przez
pracodawce podstawowych obowiazkow wynikajacych z powszechnie obowiazujacych
przepisow prawa w kwestii uzyskania zasitki dla bezrobotnych; zakaz interpretacji prawa
prowadzacej do jego wstecznego dziatania; obowiazek informowania strony przez organ
administracji o kwestiach dla strony istotnych; sprawiedliwo$¢ proceduralna: zasady
postgpowania administracyjnego w sprawach o stwierdzenie statusu bezrobotnego.

32. 11 SA 1135/93, wyrok z dnia 5 sierpnia 1993 r.; ONSA 1995 Nr 1, poz. 6

33. I SA 160/93, wyrok z dani 25 lutego 1993 r.

34. 11 SA 1728/93 wyrok z dani 22 pazdziernika 1993 r.

35. I SA 2438/92, wyrok z dani 22 stycznia 1993 r.
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36. 11 SA 1022/93, wyrok z dani 23 lipca 1993 r.; ONSA 1994 Nr 3, poz. 115

37. SAGd 1806/92, wyrok z dani 2 grudnia 1992 r.

38. SAWr 877/91, wyrok z dani 7 pazdziernika 1991 r.; ONSA 1991 Nr 3-4, poz. 84
39. 11 SA 523/93, wyrok z dnia 7 kwietnia 1993 r.; ONSA4 1994 Nr 3, poz. 91

40. IT SA 1633/93, wyrok z dani 19 pazdziernika 1993 r.; ONSA 1995 Nr 1, poz. 12
41. I SA 1032/82, wyrok z dani 23 wrze$nia 1982 r.; ONSA 1982 Nr 2, poz. 91

42. 11 SA 339/93, wyrok z dnia 18 marca 1993 r.; ONSA4 1994 Nr 3, poz. 87

43. SAPo 3107/94, wyrok z dani 7 lutego 1995 r.

44. 11 SA 360/93, wyrok z dani 7 kwietnia 1993 r.

VII. POWSZECHNA SLUZBA WOJSKOWA PRAWA I WOLNOSCI
JEDNOSTKI

Wolno$¢ przekonan religijnych a shuzba zastgpcza; sprawiedliwo$¢ proceduralna:
wymagania dowodowe w postgpowaniu administracyjnym o przyznanie stuzby zastepczej;
rzetelna motywacja decyzji administracyjnych jako czynnik umozliwiajacy sadowa kontrole
tych decyzji — prawo do sadu; obowiazek informowania organéw administracji wojskowej o
przystugujacych poborowych uprawnieniach i1 niedopuszczalno$¢ wykorzystywania biedu
prawnego strony spowodowanego przez organ administracji; ochrona rodziny a shuzba
wojskowa.

45. SAWr 678/92, wyrok z dnia 5 sierpnia 1992 r.; ONSA 1994 Nr 1, poz. 13

46. SAWTr 996, wyrok z dnia 17 listopada 1992 r.; PiZ 1994 Nr 3, str. 15

47.11 SAWr 14/91, wyrok z dani 11 lutego 1991 r.; PiZ 1991 Nr 42, str. 15

48. SAWr 1047/91, wyrok z dani 10 grudnia 1991 r.; ONSA 1991 Nr 3-4, poz. 95

49. SAKr 2221/92, wyrok z dani 15 stycznia 1993 r.

50. SAKa 766/92, wyrok z dani 15 pazdziernika 1992 r.; OSP 1994 Nr 5, poz. 100

51. SAKa 702/94, wyrok z dnia 6 maja 1994 r.

VIII. RZETELNA I SPRAWIEDLIWA PROCEDURA W SPRAWACH
KOMBATANCKICH

Sprawiedliwo$¢ proceduralna jako komponent panstwa prawa; koniecznosé
interpretacji przepisOw najbardziej odpowiadajacej Konstytucji na wypadek istnienia co do
sposobu ich rozumienia; nakaz aktywnej postawy organu administracji w zakresie
gromadzenia materialu dowodowego dotyczacego uprawnien kombatanckich.

52.V SA 1290/93, wyrok z dnia 22 maja 1995 r.

53. SAL 206/93, wyrok z dnia 23 lutego 1994 r.

54.V SA 250/93, wyrok z dnia 19 pazdziernika 1993 r.; ONSA 1994 Nr 2, poz. 84

55. SAL 371/ 94, wyrok z dnia 30 marca 1994 r.

56. SAWr 2557/94, wyrok z dnia 1 lutego 1995 r.

57.1SAB 63/93, wyrok z dnia 5 listopada 1993 r.

IX. DZIALALNOSC ADMINISTRACJI CELNEJ
W SWIETLE ZASADY PRAWORZADNOSCI

1. Zasada zaufania: niedopuszczalno$¢ zaskakiwania obywateli nowymi
rozwiazaniami prawnymi bez stworzenia im mozliwosci dostosowania ich dziatan do nowego
stanu prawnego; konieczno$¢ zachowania vacatio legis przy wprowadzaniu nowych
przepisow; niedopuszczalno$¢ wprowadzania jednostek w btad w wyniku sktadania
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zapowiedzi dotyczacych przysztego stanu prawnego i niedotrzymywania tych zapowiedzi
dotyczacych przerzucania konsekwencji wlasnych bledow administracji na obywatela,
bedacego w dobrej wierze; niedopuszczalno$¢ korzystania z konsekwencji ,,decyzji wydanej z
razacym naruszeniem prawa’, usprawiedliwiajacej uchwalenie takiej decyzji w kazdym
czasie — z kazdym wypadkiem niedoboru cla, niezaleznie od przyczyn powodujacych
wadliwo$¢ decyzji; konieczno$¢ jednakowego traktowania identycznych biedéw strony i
organu administracji popetnionych przy zastosowaniu niewlasciwej stawki celne;j.

2. Konstytucyjny charakter zasady wolnosci gospodarczej bez wzgledu na forme
wiasnosci.

3. Zasada zaufania: konieczno$¢ zréwnania kradziezy samochodu przed
wprowadzeniem go do obrotu z innymi wypadkami trwatej utraty towaru dajacymi prawo do
zwolnienia od obowiazku zaptaty cta; niedopuszczalno$¢ naktadania na obywatela ograniczen
i cigzarow nie majacych ustawowego upowaznienia lub z naruszeniem granic takiego
upowaznienia; konieczno$¢ oparcia rozstrzygnigcia na wyktadni funkcjonalnej 1 systemowej
przepisow, jesli wyktadania gramatyczna prowadzitaby do naruszenia konstytucyjnej zasady
niedyskryminacji.

58. III SA 241/92, wyrok z dani 8czerwca 1992 r.; ONSA 1993 Nr 1, poz. 19

59. 11 SA 1161/84, wyrok z dani 26 pazdziernika 1984 r.; ONSA 1984 Nr 2, poz. 97

60. V SA 1276, 1277/93, wyrok z dani 24 stycznia 1994 r.; ONSA 1994 Nr 4, poz. 166

61. IIT SA 115/92, wyrok z dani 14 maja 1992 r.

62. SAWr 301/93, wyrok z dani 20 lipca 1993 r.; Monitor Podatkowy 1994 Nr 1, s. 14

63. V SA 86/92 1436-466/92, wyrok z dnia 19 maj al989 r.; ONSA 1989 Nr 1, poz. 49

NR 1, poz. 23

64. IV SA 90/89, wyrok z dnia 19 maja 1989 r.; ONSA 1989 Nr 1m poz. 49

65. V SA 950/94, wyrok z dani 2 marca 1995 r.

66. V SA 2089/92, wyrok z dani 15 marca 1993 r.; Wokanda 1993 Nr 9, s. 22

67. V SA 966/92, wyrok z dnia 21 grudnia 1992 r.; ONSA 1992 Nr 3-4, poz. 98

68. IIT SA 924/91, wyrok z dani 5 grudnia 1991 r.; ONSA 1992 Nr 1, poz. 12

69. V SA 2287-2307/92, wyrok z dnia 25 lutego 1993 r.; ONSA4 1994 Nr 1, poz. 34

70. III SA 1574/91, wyrok z dani 24 lutego 1992 r., POP 1995 Nr 1, poz. 9

71. 11 SA 478/92, wyrok z dani 29 czerwca 1992 r.

72.V SA 2256/92, wyrok z dani 19 marca 1993 r.; ONSA 1994 Nr 1, poz. 37

73. III SA 584-590/92, wyrok z dnia 4 sierpnia 1992 r.; ONSA4 1994 Nr 1, poz. 12

74.V SA 2700/93, wyrok z dani 14 wrzesnia 1994 r.; ONSA 1995 Nr 3, poz. 122

X. POLITYKA FISKALNA A OCHRONA PODATNIKA

1. Niedopuszczalno$¢ postugiwania sig regula: in dubio pro fisco; niedopuszczalnosé
uzupetniania niedostatkow i1 luk unormowan prawa wyktadnia celowosciowa organow
administracji; obowiazek podatkowy musi wynika¢ z ustawy wprost, a nie w sposob
dorozumiany.

2. Brak swobody uméw charakterystycznej dla prawa cywilnego w zakresie umow,
ktorych prawny rezim wyznaczaja przepisy prawa podatkowego.

3. Zasada sprawiedliwosci podatkowej, tj. powszechnosci 1 rownosci opodatkowania
nie dopuszcza wyjatkow wynikajacych z rozszerzajacej wyktadni prawa, dokonanej przy
pomocy interpretacji systemowej lub celowosciowe;.

4. Zasada zaufania: rozstrzygnigcie przez organ administracji, uprawniony do
wydawania takiego rozstrzygnigcia, watpliwosci co do przestanek decydujacych o
opodatkowaniu, wiaze tak organy podatkowe, jak i podatnika do momentu zakomunikowania
mu zmiany rozstrzygni¢cia, a nie do momentu zmiany stanowiska organu; zmiana
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rozstrzygnigcia nie moze dziata¢ z moca wsteczna; btedne pouczenie podatnika o zakresie
jego uprawnien przez organ administracji nie moze powodowac ujemnych nastgpstw dla
dzialajacego w dobrej wierze zgodnie z trescia tego pouczenia.

5. Istnienie mozliwosci odwotania si¢ do sadu — prawo do sadu — w sprawach o
ukaranie z uwagi na naruszenie dyscypliny budzetowe;.

75. SAP 1167/92, wyrok z dani 7 pazdziernika 1992 r.; Wspolnota 1993 nr 40

76. SAWr 1759/92, wyrok z dani 14 kwietnia 1993 r.; POP 1995 Nr 2

77. SAKa 682/91, wyrok z dani 29 pazdziernika 1991 r.; Orzecznictwo Gospodarcze

1992 Nr 1, poz. 19

78. SAPo 1198/91, wyrok z dani 7 listopada 1991 r.; ONSA4 1992 Nr 1, poz. 8

79. SAP 1902/91, wyrok z dani 19 marca 1992 r.; ONSA4 1993 Nr 1, poz. 8

80. SAGd 893/84, wyrok z dani 14 listopada 1984 r.; ONSA4 1984 nr 2, poz. 105

81. III SA 118/88, wyrok z dani 17 czerwca 1988 r.; Gazeta Prawnicza 1988 Nr 20

82. SAP 1490/86, wyrok z dnia 24 marca 1987 r.

83. IIT SA 702/87, wyrok z dani 9 listopada 1987 r.; ONSA 1987 nr 2, poz. 79

84. III SA 56-57/94, wyrok z dnia 28 wrzesnia 1994 r.; OSP 1995, z. 4, poz. 90

XI. GRANICE KORZYSTANIA Z UPRAWNIEN KONCESYINYCH

Zasada demokratycznego panstwa prawa wymaga, aby korzystanie z wlasnych
indywidualnych uprawnien — w tym wypadku koncesyjnych — nie naruszalo konstytucyjnych
zasad prawa; ,Sciaganie dlugow” jest w istocie dziatalnos$cia egzekucyjna, dotykajaca
konstytucyjnych praw: ochrony wlasno$ci, nietykalnosci osobistej, nienaruszalnosci
mieszkan, wolnoéci osobistej, a zatem nie moze by¢ przedmiotem koncesjonowanej
dzialalnosci ustugowej w zakresie ,,ochrony 0sob i mienia”.

85. I SA 1835/93, wyrok z dnia 6 lutego 1995 r.

XII. LEGALNOSC NALOZENIA OBOWIAZKU

Niedopuszczalno$¢ nakladania na obywateli obowiazkéw aktem wydanym bez
ustawowej podstawy lub wykraczajacym poza tg¢ podstawe.
86. 1 SA 1729/92, wyrok z dnia 9 czerwca 1993 r.; ONSA 1994 Nr 3, poz.100

XII. SAMORZAD TERYTORIALNY W PRAWORZADNYM
PANSTWIE

1. Uchwaly rady gminy nie moga narusza¢ przepisdOw prawa; przepis kompetencyjny
dotyczacy zadan wilasnych gminy nie stanowi upowaznienia do stanowienia ogodlnie
obowiazujacych nakazéw, zakazoéw, ani ustawiania takowych w sprawach indywidualnych, a
takze wstrzymywac¢ wykonanie decyzji administracyjnej; uchwala rady miejskiej nie moze
wprowadza¢ dodatkowych wymogdéw korzystania ze swobody gospodarczej, nie
wynikajacych z ustawy; uchwaty rady gminy nie moga prowadzi¢ do réznicowania sytuacji
obywateli bez podstawy ustawowej — dyskryminacja w zakresie korzystania przez nich z ich
uprawnien.

2. Sprawiedliwo$¢ proceduralna: demokratyczne mechanizmy podejmowania
rozstrzygnie¢ przez ciata kolegialne w sprawach publicznych nie moga shuzy¢ dyktatowi
wigkszosci, lecz musza pozwala¢ na artykutowanie i uwzglednianie w tym procesie takze
interesOw mniejszosci; konstytucyjne prawa i wolno$ci obywateli maja charakter praw
podstawowych, tworza nieprzekraczalng granicg dla dziatan organéw publicznych; pehienie
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funkcji w ramach samorzadu terytorialnego znajduje podstawe w Europejskiej Karcie
Samorzadu Terytorialnego, a wigc w akcie prawa migdzynarodowego, wiazacym Polske.

3. Brak legitymacji radnego do zaskarzania uchwaty rady na podstawie przepisu
przewidujacego taka legitymacje dla obywateli, ktorych interesu prawnego lub uprawnien
uchwala dotyka.

4. Zasada zaufania: przeniesienie kompetencji migdzy organami w drodze
porozumienia nie moze narusza¢ zasady jawnosci prawa i jego nalezytego ogloszenia jako
gwarancji jego znajomosci przez obywateli.

5. Niedopuszczalno$¢ powolywania przez organy samorzadowe organdéw wiladzy i
administracji panstwowej nie przewidzianych ustawa — w $wietle konstytucyjnej zasady
panstwa prawa.

6. Zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych a obowiazki samorzadu w
zakresie praw dziecka (Konwencja o Prawach Dziecka) i prawo do prywatnosci (art. 8
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci).

87. SAKa 1714/93, wyrok z dnia 8 kwietnia 1993 r.

88. SAWr 1055/90, wyrok z dnia 4 stycznia 1991 r.; ONSA 1991 Nr 2, poz. 32

89. SAWr 1164/90, wyrok z dnia 6 lutego 1991 r.; ONSA4 1992 Nr 3-4, poz. 53

90. SAKa 51/91, wyrok z dnia 27 lutego 1991 r.; ONSA 1991 Nr 1, poz. 26

91.1V SA 1314/91, wyrok z dnia 18 lutego 1992 r.; ONSA 1992 Nr 2, poz. 38

92. SALu 280/93, wyrok z dnia 16 listopada 1993 r.

93. SAWr 849/90, wyrok z dnia 18 wrzesnia 1990 r.; ONSA 1990 Nr 4, poz. 2

94. 11 SA 280/95, wyrok z dnia 28 marca 1995 r.

95. SAWr 601/92, wyrok z dnia 25 maja 1992 r.; ONSA4 1992 Nr 3-4, poz. 89

96. SAGd 219/91, wyrok z dnia 29 kwietnia 1991 r.; ONSA4 1991 Nr 2, poz. 46

97. SAGd 1008/92 — SAGd 1478-79/92, wyrok z dnia 30 wrze$nia 1992 r.; ONSA

1993 Nr 2, poz.. 51

98. SAWr 238/92, wyrok z dnial7 marca 1992 r.; ONSA 1992 Nr 3-4, poz. 82

99. I SA 972/95, wyrok z dnia 14 czerwca 1995 r.

100. SAKa 369/93, wyrok z dnia 7 wrze$nia 1993 r.

101. IT SA 197/94, wyrok z dnia 12 kwietnia 1995 r.

102. SAKa 30/94, wyrok z dnia 13 lipca 1994 r.

103. 1T SA 530-531/92, wyrok z dnia 3 grudnia 1992 r.; ONSA4 1994 Nr 2 poz. 47

XIV. REALIZACJA LADU PRZESTRZENNEGO
A PRAWA PODMIOTOWE JEDNOSTKI

Prawo wiasnosci jako podstawowe prawo podmiotowe jednostki, znajdujace ochrong
w Konstytucji 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci wymaga
szczegolnego postanowienia w wypadku kolizji z realizacja przez organy panstwowe tadu
przestrzennego.

104. IV SA 956/92, wyrok z dnia 23 grudnia 1992 r.

105. IV SA 523/89, wyrok z dnia 6 pazdziernika 1989 r.; PiZ 1990 Nr 5, s. 15

106. IV SA 699/93, postanowienie z dnia 7 lipca 1993 r.

XV. LUDZKI WYMIAR SPRAWIEDLIWOSCI W SPRAWACH
., DZIKICH LOKATOROW”

Konieczno$¢ wyjasnienia przez organy administracji orzekajacej w sprawach
samowolnego zajecia lokalu wszystkich okoliczno$ci sprawy z uwzglednieniem ochrony praw
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dziecka (Konwencja o Prawach Dziecka) oraz innych praw cziowieka w odniesieniu do
eksmitowanego, wynikajacych ze zobowiazan migdzynarodowych Polski.
107. 1 SA 217/83, wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983 r.; ONSA 1983 Nr.1, poz. 41
108. SAKa 1498/93, wyrok z dnia 16 marca 1994 r.
109. SAKa 963/91, wyrok z dnia 29 stycznia 1992 r.

INDEKS SKROTOW

Dz.U. — Dziennik Ustaw

Dz.UR.P — Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
k.k. — kodeks karny

k.p.a. — kodeks postgpowania administracyjnego
k.p.c. — kodeks postgpowania cywilnego

MP — Monitor Podatkowy

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

KRS — Krajowa Rada Sadownictwa

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
ORA — Okregowa Rada Adwokacka

OSN — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

OSN CAP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — [zby Cywilnej i Administracji oraz Pracy
1 Ubezpieczen Spotecznych

OSN CP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — [zby Cywilnej
oraz Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych

OSP — Orzecznictwo Sadow Polskich

PiZ — Prawo i Zycie

POP — Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

RBP — Rejonowe Biuro Pracy

SN — Sad Najwyzszy



