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Nie ma moze przedmiotu w prawie administracyjnym,
ktory by liczniejsze wywolal spory,

wzgledem ktérego wydawano by réznorodniejsze sqdy
i sprzeczniejsze zdania, jak tak nazwane

sqdownictwo albo spory administracyjne’

A. Okolski, O sporach administracyjnych (1867 r.)

1 A. Okolski, O sporach administracyjnych, Ekonomista 1867, s. 1. Cytatu tego jako motta
uzyl juz W. Witk owski w swej pracy: Sqdownictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim
i Krolestwie Polskim 1807—1867, Warszawa 1984, ale wart jest przypomnienia, jako ze okazat
si¢ proroczy i rownie aktualny dla doby dwudzestolecia migdzywojennego, a nawet dla
dzisiejszego dnia.
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1

Sadownictwo administracyjne to jeden z najskuteczniejszych $rodkow
obiektywnej kontroli administracji o charakterze zewnetrznym, a zatem
pozostajacym poza powiazaniami hierarchiczno-instancyjnymi, z czego czyni
si¢ glowny zarzut przeciw kontroli wewnetrznej. Niemniej poczatki jego
datuja si¢ dopiero na drugg potowe XIX w.? (wyjatkiem pozostaje Francja,
gdzie pierwsze sady administracyjne, odrgbne od sadownictwa powszechnego,
utworzono w toku reform pod koniec XVIII w.); stad jest to instrument
stosunkowo nowy, zwiazany z istotnymi przemianami w kierunku modernizacji
administracji. Shuzy¢ mial on zagwarantowaniu praw jednostki w sporze
o charakterze administracyjnoprawnym i przeciwdziataé naduzyciom dziata-
jacych czestokro¢ arbitralnie wladz administracyjnych, a w pewnej mierze
takze ich bezczynnosci. Konieczno$¢ taka powstala, poniewaz stosunek
obywatela do administracji w postgpowaniu administracyjnym mial charakter
ewidentnie podlegly; byt to stosunek podporzadkowania. Za cechy kon-
stytutywne tego typu sadownictwa nalezy uznaé: zaistnienie sporu, zazwyczaj
w postaci aktu administracyjnego; udziat stron; odrgbnos¢ procedury sadowe;j
oraz — cecha by¢ moze najwazniejsza — niezawisto§¢ sadu’.

Na marginesie warto zaznaczy¢, iz stopniowe wprowadzanie w Zycie idei
sadownictwa administracyjnego nie obylo si¢ bez krytyki ze strony teore-
tykow i praktykow prawa; najostrzejszy przebieg debata ta miala w Niem-
czech®.

Z punktu widzenia metodologii, najbardziej poprawne jest dokonanie
wstgpnego podzialu ustrojow sadow administracyjnych w miedzywojniu na
dwa gloéwne typy: angielski, gdzie brak sqdéw administracyjnych, ale nie brak
sqdownictwa administracyjnego’, oraz francuski — szerzej okreélany takze mianem
modelu kontynentalnego. Ow pierwszy, ktérego elementy mozna w okresie
mi¢dzywojennym odnalez¢ takze w Belgii i Wloszech, charakteryzowal sie
brakiem formalnego rozdzielenia prawa cywilnego i administracyjnego, czego
konsekwencja bylo poszerzenie wlasciwosci sadéw powszechnych o spory
uznane za administracyjne. Podsumowat to zjawisko Percy Ashley:

> W Badenii utworzono sgdy administracyjne w 1863 r., w Prusach w 1875 r., w Oldenburgu
w 1876 r.

Por. Z. Cybichowski, Encyklopedia prawa publicznego, Warszawa 1925, s. 870. Co do
préb definicyjnych sadownictwa administracyjnego por. szerzej W. L. Jaworsk i, Sgdownictwo
administracyjne, [w:] Ankieta o konstytucji 17 marca 1921, Krakow 1924, s. 243-247; przedruk:
tenze, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924, s. 16-20.
Por. szerzej J. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego ze szczegdlnym uwzglednieniem
sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 22-23.

J. Langrod, Sedownictwo administracyjne na zachodzie. Zarys referatu dla K omisji Wnioskéw
Ustawodawczych przy Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, [w:] Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej [dalej: GAIPP], 1930, nr 2, s. 56.
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w Anglii kazdy obywatel moze si¢ obronié przed bezprawnym dzialaniem
Jjakiejkolwiek wladzy publicznej przed zwyklymi sqdami, ktére dajg mu te
same Srodki, jakimi by rozporzqdzal w sprawie przeciwko innemu obywatelowi;
wzajemne prawa i obowiqzki sq rozstrzygane przez te same sqdy, a rady
lokalne sq zabezpieczone od tyranii i arbitralnego postepowania ministeriow
dzigki temu, Ze te ostatnie sq zupelnie bezsilne bez pomocy tych samych
zwyklych sqdow, ktére zajmujq sie tylko kwestyami czysto prawnemi, a nie
kierujq sie wzgledami na dogodnosé administracyjng lub koniecznosé polityczng®.

System kontynentalny opart si¢ na odrgbnie zorganizowanym sadownictwie
administracyjnym, ktore przyja¢ moglo posta¢ samodzielnych sadow jednej
lub kilku instancji badz stanowi¢ czg§¢ kompetencji organ6w administracji
rzadowej (tak we Francji) lub samorzadowej (ta droga pdjda Prusy). Jak
wida¢ wiec, model ten pojawil si¢ w roznych wariacjach, przy czym kryterium
podzialu stanowila nie tylko organizacja sadownictwa, ale takze jego
kompetencja (o charakterze wylacznie kasacyjnym — Austria, Polska lub
mieszanym — kasacyjno-rewizyjnym — Francja, Prusy, Wegry), i jej oparcie
na klauzuli generalnej (Francja, Austria, Polska) badz na enumeratywnym
wyliczeniu (zasadniczo Prusy oraz Wegry). Dodatkowo dokona¢ mozna
rozroznienia sgdownictwa administracyjnego dzialajacego wylacznie a posteriori
oraz takiego, ktérego kompetencja si¢gga dzialan administracji a priori, a zatem
jeszcze nieistniejacego aktu administracyjnego’.

Wszystkie te systemy rozwijaly si¢ w ciagu XIX w., a zatem doswiadczenia
polskie wynikaly tylko z rozwigzan przyjetych przez mocarstwa zaborcze
i poszty w roéznych kierunkach. Stad tez przed ustawodawca w odrodzonej
Polsce pojawil si¢ prawdziwy dylemat: ktéry z systemOéw moze najlepiej
przystuzy¢ si¢ nowemu panstwu? By jednak odszukac¢ echa ustroju pruskiego
w sadownictwie administracyjnym II RP, nalezy powiedzie¢ o nim kilka stow.

2

Wprawdzie w panstwie pruskim funkcjonowaly juz wcze$niej pewne formy
ochrony obywateli przed naduzyciami administracji bedace ucieleSnieniem

6 Za: P. Ashley, Zarzqd centralny i lokalny w Anglji, Francji, Prusiech i Stanach Zjednoczonych,
Lwéw 1910, s. 312. Szerzej nt. specyfiki prawa administracyjnego w Anglii por. A. V.
Dicey, Wstep do nauki o prawie konstytucyjnem, Warszawa 1907, s. 229-253, 387-410;
J.Langrod, Zarys sqdownictwa..., s. 37-52; ten ze, Sqdownictwo administracyjne..., s. 56-38,
L. Bar, Sqdowa kontrola administracji w Anglii, Warszawa 1962, passim; zmiany w klasycznym
modelu angielskim i aktualny stan prawny omowit ostatnio Z. Kmieciak, Trybunaly
administracyjne i instytucja publicznego dochodzenia w Wielkiej Brytanii, Panistwo i Prawo
[dalej: PiP] 2002, z. 2, s. 25-35.

7 Por. szerzej J. Langrod, Zarys sqdownictwa..., s. 75-169.



418 ANNA TARNOWSKA

iura quesita w postaci obowiazku odszkodowania®, to jednak nie spelniaty
one wymogdw ksztaltujacej si¢ nowoczesnej administracji. Dyskusja mig-
dzy zwolennikami $cistego rozdzialu spraw sadowych od spraw policji
i administracji (tzw. Justizstaatsmodell) a zwolennikami sgdownictwa ad-
ministracyjnego opartego na modelu francuskim (Administrativjustiz) na
temat ksztaltu przyszlych sadow administracyjnych toczyla si¢ od poczat-
ku XIX w.°

Przyjete w Prusach rozwigzania organizacyjne pozostawaly pod silnym
wpltywem koncepcji pruskiego prawnika i polityka — Rudolfa v. Gneista
(1816-1895)!°. Tworzenie wiasciwych sadow administracyjnych rozpoczgto
sic w 1872 r. wraz z wydaniem ordynacji powiatowej'!. Wyraznie zaznaczaly
siec w tym procesie dwa etapy: wprowadzenie sadéw administracyjnych w pieciu
wschodnich pruskich prowincjach w latach 1872-1876 — na mocy ordynacji
powiatowej, ordynacji prowincjonalnej'?, ustawy o ustroju sadow administ-
racyjnych i spornym postepowaniu administracyjnym z 3 VII 1875 r."” oraz
tzw. ustawy kompetencyjnej z 26 VII 1876 ., a nastgpnie — do 1890 r.
— rozszerzenie funkcjonowania sadownictwa administracyjnego na wszyst-
kie prowincje pruskie, na podstawie ustawy o ogoélnej administracji kraju
z 30 VII 1883 r." oraz nowej ustawy o wlasciwosci wtadz administracyjnych
i sadowoadministracyjnych z 1 VIII 1883 r.'

Rol¢ sadéw administracyjnych pierwszej instancji przyznano wydzialom
powiatowym (Bezirksausschiisse), czyli organom wykonawczym samorzadu
powiatowego. W sktad wydzialu wchodzit landrat jako przewodniczacy oraz
szesciu czlonkow-tawnikow (Ehrenbeamten, urz¢dnicy honorowi) wybieranych
na okres szesciu lat przez sejmik powiatowy (§ 130, 131 i 136 ordynacji
powiatowej). W powiatach miejskich (Stadtkreise) dziatal odpowiednio wydzial

oo

Por. Handwdirterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, A. Erler, E. Kaufmann (Hrsg.), Bd. 1I,
Berlin 1978, s. 471-476. Zasada ta znalazta wyraz w Landrechcie pruskim (dllgemeines
Landrecht fiir die Preussischen Staaten) z 1794 r. (§ 74 i 75).

Por. przyktadowo O. Bahr, Der Rechtsstat. Eine publizistische Skizze, 1864; R. v. Gneist,
Der Rechtsstaat und die Verwaltugsgeschichte, 1879.

Por. szerzej D. E sser, Gneist Rudolf, [w:] Juristen. Ein biographisches Lexikon, M. Stolleis
(Hrsg.), Minchen 1995, s. 238-239.

Kreisordung fur die dstlichen Provinzen Preussen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien
und Sachsen z 13 grudnia 1872 r. (Gesetz — Sammlung fiir Koniglichen Staaten Preussen
[dalej: GS], s. 661), ze zmianami z 19 III 1881 r. (GS, s. 179).

Provinzialordnung fiir die Provinzen Ost- und Westpreussen, Brandenburg, Pommern, Schlesien
und Sachsen z 29 VI 1875 r. (GS, s. 355), ze zmianami z 22 III 1881 r. (GS, s. 233).
Gesetz betreffend die Verfassung der Verwaltungsgerichte und das Verwaltungsstreitverfahren
(GS, s. 375), ze zmianami z 2 VIII 1880 r. (GS, s. 328).

Gesetz betreffend die Zustandigkeit der Verwaltungsbehirden im Geltungsbereiche der Provin-
zialordnung vom 29.6.1875 (GS, s. 297).

5 Das Gesetz iiber allgemeine Landesverwaltung (GS, s. 155).

16 Gesetz iiber die Zustandigkeit der Verwaltungs- und Verwaltungsgerichtsbehérden (GS, s. 237).
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miejski (Stadtausschuff) ziozony z burmistrza jako przewodniczacego oraz
czterech czionkow.

Teoretycznie - jak napisal Stanistaw Plaza — w ten sposéb organowi
w zasadzie samorzqdowemu przyznano prawo kontroli praworzqdnosci dzialania
administracji rzqdowej'’. Zjawisko to w duzej mierze zadecydowato o wyjatkowe;
funkcjonalnosci pruskiego sadownictwa administracyjnego. Z drugiej jednak
strony nalezy pamigtac, iz wydzial powiatowy mogl pozostawaé pod silnym
wplywem landrata, z racji jego szczegolnej pozycji jako organu administracji
rzadowe] na szczeblu powiatu.

W 1I instancji, na szczeblu obwodu rejencyjnego (Regierungsbezirk),
dzialaly obwodowe sady administracyjne (Bezirkverwaltungsgerichte).
W ich skltad wchodzilo pigciu czlonkow, w tym trzech lawnikéw wy-
bieranych przez wydzial prowincjonalny (Provinzialausschuf), za§ dwbch
mianowanych dozywotnio przez krola (jeden z nich musial mie¢ wyma-
gane kwalifikacje sedziowskie, drugi za§ — uprawnienia wyZszego urze-
dnika administracji (§ 9 ustawy o ustroju sadéw...)). Czlonkowie i mia-
nowani, i pochodzacy z wyboru podlegali postanowieniom o przestep-
stwach shluzbowych, ujetych w ustawach dyscyplinarnych dla sedziow'®.
W 1883 r. dodano czwartego tawnika i ostatecznie przeksztalcono sad
obwodowy w wydzial obwodowy, utrzymujac jego sadownicza funkcje.
Jeden z zastgpcodw prezesa rejencji, cztonkéw wydziatu, nosit wprost tytut
dyrektora sadu administracyjnego. Mimo préb odseparowania wydzialu
jako sadu od zawirowan stricte administracyjnych nalezy podkresli¢, iz
zasada niezawistosci sedzidow nie zostala faktycznie wcielona w zycie.
Zbyt bliski byt zwiazek wydzialu z prezesem rejencji, ponadto na sa-
modzielnosci wydzialéow obwodowych jako sqddéw ciqzy! ich dualistyczny
charakter jako réwnoczesnie wiladzy uchwalowej, wspdldzialajgcej w czynnej
administracji®.

Sadem orzekajacym w III instancji zostat Najwyzszy Trybunal Adminis-
tracyjny (Oberverwaltungsgericht) w Berlinie, o skladzie wylacznie zawodowym
(w polowie sedziowie i w polowie wyzsi urzednicy), co stanowilo realizacje
koncepcji R. v. Gneista. Tryb instancyjny podlegal pewnym modyfikacjom
w zwiazku z waga sporu administracyjnego. W wypadku decyzji podjetych
przez wydzial obwodowy w drodze tzw. Beschlussverfahren, postgpowania

7'S. Ptaza, Historia prawa w Polsce na tle poréwnawczym, cz. 2, Krakow 1998, s. 185-186.

B Gesetz betreffend die Dienstvergehen der Richter und die freiwillige Versetzung derselben auf
eine andere Stelle oder in den Ruhestand vom 7. Mai 1851 (GS, s. 218) oraz Gesetz betreffend
eine Abdnderung des Gesetzes iiber die Dienstvergehen der Richter vom 7. Mai 1851 und die
Einfiihrung eines Ehrenrathes fiir die Rechtsanwdlte bei dem Obertribunal vom 26. Mdirz 1856
(GS, s. 201).

¥ Za: K. Dubiel, Stosunek wojewédzkich sqdow administracyjnych do wojewodoéw, GAiPP
1929, nr 8, s. 279.
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uchwalowego®, wlasciwa instancje odwolawcza stanowila rada prowincjonalna
(Provinzialrat). Rada i wydziat prowincjonalny — jak nazwa wskazuje — dziataty
obok sejmu prowincjonalnego, na najwyzszym szczeblu podziatu terytorialnego
— w prowingcji.

Mutatis mutandis, 6w rozbudowany, sprawdzony w praktyce system opierat
sic w zakresie kompetencji na metodzie enumeracyjnej, stad poszczegdlne
ustawy wymienialy podlegle jurysdykcji administracyjnej kwestie w setkach
paragrafow?. Ustawy wskazywaly takze explicite, w jakich sprawach nalezy
zwroécic sie, do ktorego z sadow.

Wyliczenie takie naturalnie nie moglo obja¢ wszelkich spornych spraw
administracyjnych; wsrod wylaczen nalezy wskaza¢ chociazby jurysdykcje
nad protestami wyborczymi wobec wybordéw samorzadowych, sprawy wodo-
ciagow, komunikacji kolejowej, wodnej i inne. Wyjatek od systemu wyliczenia
stanowily sprawy tzw. policyjne® ujete — co nalezy podkreslic — w klauzuli
generalnej. Na bardzo szeroko rozumiane zarzadzenie policyjne przystugiwata
skarga do wydzialu powiatowego jako sgdu administracyjnego badz — wedhug
uznania skarzacego — zazalenie do tegoz wydzialu, jako wladzy administ-
racyjnej, na rgce landrata, w drodze postgpowania uchwatowego. Klauzula
generalna objgto takze spory podatkowe; jako organ administracyjny wiasciwy
do ich rozpatrywania wskazano jednak nie sady administracyjne, a szczegdlne
komisje podatkowe.

Sady pruskie w zasadzie orzekaly a posteriori, stad niedopuszczalnosé
powodztwa ustalajacego (Feststellungsklagen), niemniej w szczegblnych
przypadkach tzw. pierwotnych spornych spraw administracyjnych (urspriingliche
Verwaltungsstreitsachen) decydowaly takze merytorycznie w sytuacji braku
aktu administracyjnego®. Stanowilo to zarazem przetamanie ogdlnej zasady
kasacyjnosci.

® Ustawa o ogolnej administracji kraju i ustawa o wilasciwosci wladz rozréimialy dwa typy
dzialania kontrolnego wiadz administracyjnych: dzialanie w postgpowaniu spornoadminist-
racyjnym stosowane w przypadkach, gdy ustawa stanowila o rozstrzygnieciu (Entscheidung)
lub skardze (Klage) i uchwatowym, gdy w przepisach ustawy pojawiato si¢ sformulowanie
,;uchwala” (beschliesst), przy czym w obu trybach dziala¢ mogly te same organy. Tytutem
przyktadu: poczatkowo sady obwodowe orzekaly w sprawach spornych, a rady obwodowe
w postgpowaniu uchwatowym, lecz w 1883 r. nastgpilo skumulowanie tych kompetencji
w nowo powolanym do Zycia organie — wydziale obwodowym.

Por. NN., Die Zustindigkeit der preussischen Verwaltungsgerichte u. Beschliissbehérden, Berlin
1911, passim.

Zob. rozdz. IV ww. ust. o ogdlnej administracji kraju z 1883 r.

Por. J. Langrod, Zarys sqdownictwa..., s. 140. O dalszych losach postepowania uchwalowego
w takich sprawach pisze W. M aisel (Wojewddzkie sqdy administracyjne w Drugiej Rzeczypospo-
litej, Warszawa—Poznan 1976, s. 182-184), opierajac analizy na zachowanych aktach
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Toruniu.
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Model pruskiego sadownictwa administracyjnego oceniano wspoiczes$nie
wyjatkowo wysoko, choé naturalnie podkreSlano pewne jego wady*. Mogt
on stanowi¢ doskonaty wzor dla sadowej kontroli administracji w odradzajacej
si¢ Polsce. Jednak tak si¢ nie stato.

3

Pierwsze unormowania w zakresie sadownictwa administracyjnego za-
warte w Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego z 22 VII 1807 r. byly
wiernym odzwierciedleniem francuskiego ustroju sadéw administracyj-
nych®. W efekcie calkowitej utraty niepodlegloéci, na ziemiach poszczegol-
nych zabor6w wprowadzano stopniowo rozwiazania pruskie, austriackie
i rosyjskie.

Pierwszym aktem w niepodleglej Polsce dotyczacym sadownictwa ad-
ministracyjnego byt dekret Naczelnika Panstwa z 8 II 1919 r.%, na podstawie
ktorego Sad Najwyzszy w Warszawie przejal atrybucje austriackiego Naj-
wyzszego Trybunatu Sadowego i kasacyjnego oraz Trybunalu Administ-
racyjnego (art. 5). Sprawy te przekazano Senatowi IV. Jednocze$nie jednak
pomini¢to milczeniem kwesti¢ wlasciwosci w sprawach, ktore nalezaly do
kompetencji austriackiego Trybunalu Panstwa?, co oznaczalo w przyszlosci
zawieszenie wykonywania jurysdykcji w tych sprawach do chwili utworzenia

% Szerzej nt. pruskiego sadownictwa administracyjnego por. przykiadowo: K. Par ey, Handbuch
des preussischen Verwaltungsrechts, Berlin 1887, passim; J. Langrod, Sqgdownictwo adminis-
tracyjne, GAIiPP 1930, nr 6 , s. 197-200, V. Bitter, Handworterbuch der Preufischen
Verwaltung, Bd. 2, wyd. 3, Berlin—Leipzig 1928, s. 949-953; w czasach nowszych: U. Stump,
Preufische Verwaltungsgerichtsbarkeit 1875-1914. Verfassung—Verfahren—Zustindigkeit, Berlin
1980; W. Szwar ¢, Model pruskiego sqdownictwa w drugiej polowie XIX w. na tle historycznym,
Annales UMCS 1988, 35, 4, Sec. G.

Por. szerzej K. A. Hoffmann, O stanie sqdownictwa administracyjnego w naszym kraju,
Themis Polska 1830, t. VII, s. 277-305; jego pracg przypomniat ostatnio J. M alec, Karola
Boromeusza Hoffmana rzecz o sqdownictwie administracyjnym, [w:] Studia z dziejow administracji
nowozytnej, Krakow 2003, s. 41-48. Wspoiczesnie por. W. Witkowski, W., Sqedownictwo
administracyjne w Ksigstwie Warszawskim...

Dekret w przedmiocie zmian o urzqdzeniach wymiaru sprawiedliwosci w b. zaborze austriackim
(Dz.P.PP., nr 15, poz. 200).

Trybunat Panistwa (Reichgerichtshof), utworzony na mocy ustawy zasadniczej z 21 XII 1867 r.,
rozstrzygal przede wszystkim spory zwigzane z zagwarantowanymi konstytucyjnie prawami
politycznymi obywateli, prawami krajow monarchii austrowggierskiej, a takze konflikty
kompetencyjne migdzy organami pafstwa oraz spory migdzy wiadzami rzadowymi a samo-
rzadowymi. Nie badat konstytucyjnoéci ustaw. Por. szerzej J. v. Spaun, Das Reichsgericht.
Die auf dasselbe sich beziehenden Gesetze und Verordnungen samt Gesetzmaterialien sowie
Ubersicht der einschligigen Judikatur und Literatur, Wien 1904; Die Habsburgermonarchie
1848-1918, Bd. 11, Verwaltung und Rechtswesen, A. Wandruszka, P. Urbanitsch (Hrsg), Wien
1975, s. 672692, tam dalsza bibliografia.
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Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego w 1922 r. czy nawet Trybunahu
Kompetencyjnego w 1925 r.

Od chwili wybuchu wojny i okupacji niemieckiej do 1922 r. na ziemiach
bylego zaboru rosyjskiego sadownictwo administracyjne w ogdle nie istniato;
reformy rosyjskiego rzadu rewolucyjnego z 1917 r. nie objely juz polskich ziem.

W dawnym zaborze pruskim utrzymano dotychczasowy ustrdj sadow
administracyjnych. Pierwsza wzmianka na ten temat znalazla si¢ w zasadniczej
dla ziem zachodnich ustawie z 1 VIII 1919 r. o tymczasowej organizacji
zarzadu b. dzielnicy pruskiej® — przepis jej art. 17, zd. 2, stanowil, iz
s»atrybucje” Najwyzszego Sadu Administracyjnego w Berlinie przechodza az
do czasu utworzenia Trybunalu Administracyjnego na sad nadziemianski®.
Brak jest blizszych danych o dzialalnodci orzeczniczej tego sadu jako sadu
administracyjnego, prawdopodobnie nie zdazyt jej podjaé. Wkrotce przemia-
nowano go na Sad Apelacyjny w Poznaniu, przy ktérym utworzono Senat
Administracyjny zlozony z izby dla spraw administracyjnych oraz izby dla
spraw podatkowych®. Na miejsce pruskich wydziatéw obwodowych utworzono,
z dniem 21 II 1920 r., Wojewodzkie Sady Administracyjne, ktore przejely
sprawy nalezace do wlasciwosci wydzialéw obwodowych, przy czym sedzidw
niezawodowych wybierat odtad wydziat krajowy — nastepca dawnego wydziatu
prowincjonalnego®. Natomiast na szczeblu powiatu nadal dziataly wydzialy
powiatowe pod przewodnictwem starosty (zamiast landrata), utrzymujac swe
funkcje sadu administracyjnego I instancji*. Jak mialo si¢ wkrotce okazaé,
struktura owa wecale nie miata charakteru tymczasowego, choé oczywiscie
trudno twierdzi¢, iz byt to planowany partykularyzm. Sam uklad polsko-
-niemiecki w przedmiocie przejecia wymiaru sprawiedliwosci, ktéry wszedt
w zycie 20 X 1920 r.”, nie zawieral zadnych unormowan dotyczacych
sadownictwa administracyjnego.

Odr¢bna droga unormowano zagadnienie sadownictwa administracyjnego
w wojewddztwie $laskim, ktore w 1920 r. otrzymato — jak wiadomo — statut

% Dz.Pr.P.P., nr 64, poz. 385.

¥ Wyjatkowo nietrafne thumaczenie niemieckiego: Oberlandesgericht, winno by¢ jednolicie Wyzszy
Sad Krajowy (Landgericht z kolei thumaczono jako sad ziemiafiski). W momencie ogloszenia
ustawy sad nadziemianski dziatat jedynie w Poznaniu, poniewaz Pomorze pozostawalo jeszcze
pod wiadza pruska, za§ Slask doczekat sie autonomicznego uregulowania. Por. W. M aisel,
Wojewddzkie sqdy..., s. 31-39.

*® Rozp. Ministra b. Dzelnicy Pruskiej [dalej: M.b.D.P.] z 15 XII 1919 r. o organizacji sadéw
w b. dzielnicy pruskiej (Tyg. Urz. NRL, nr 70 z 24 XII 1919 r., s. 410); rozp. M.b.D.P.
wydane w porozumieniu z Ministrem Sprawiedliwosci z 6 IV 1920 r. (DzP.P.P., nr 18, poz. 174).

 Rozp. M.b.D.P. z 21 1I 1920 r. (Dz.Urz. M.b.D.P., nr 10, poz. 81).

# Co do zmian we whasciwosci saddw administracyjnych wyniktych z opisanych przemian,
por. K. Chmielowski, Zmiany kompetencji sqdownictwa administracyjnego we wojewddztwach
Ppoznariskiem i pomorskiem, Ruch Prawn. i Ekonom. 1924, z. 2, s. 203-207.

* Ratyfikowany na mocy ustawy z 26 XI 1920 r. (Dz.UR.P., nr 120, poz. 794).
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organiczny, gwarantujagcy mu autonomi¢, w postaci ustawy konstytucyj-
nej*. Przepis art. 30 statutu przekazal tymczasowo nowo utworzonej
slaskiej Radzie Wojewodzkiej funkcje dawnego wydzialu obwodowego, przy
czym w roli sadu administracyjnego wystgpowac mialo czterech czlonkdow
Rady oraz sgdzia mianowany przez Naczelnika Panstwa. Wowczas woje-
woda i jego zastepca nie mieli bra¢ udzialu w Radzie. Artykul 39 zapo-
wiadal powotanie sadéw administracyjnych, ze $laskim trybunalem adminis-
tracyjnym na czele, z wlasciwosciq az do wjednostajnienia danego prawodaw-
stwa dla calej Polski. W 1922 r. utworzono w Katowicach Wojewodzki
Sad Administracyjny. Odtad zatem w dawnej pruskiej czesci Slaska jako
sady administracyjne dziala¢ mialy: wydzialy powiatowe (miejskie)**, Woje-
wodzki Sad Administracyjny oraz Trybunal Administracyjny w postaci
Senatu Administracyjnego przy Sadzie Apelacyjnym®. Ow ostatni dzieli¢
sic mial na cztery izby: ds. administracyjnych, ds. wodnych, ds. podat-
kowych 1 ds. swojszczyzny. Z gory nalezy zaznaczyC, iz Trybunal — z po-
wodu trudnosci personalnych — nigdy nie powstal; ostatecznie w 1924 r.
na obszar gérnoélaski wojewodztwa Slaskiego rozciagnigto zakres kom-
petencji Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego w Warszawie jako
sadu III instancji”’.

Jak wynika z powyzszych uwag, rozwiazania prawne przyjete w tym
okresie, poza byla dzielnica pruska, mialy charakter porzadkujacych, wyraznie
jednak tymczasowych i prowizorycznych leges specialis. Jedynym wyjatkiem
zastugujacym na wzmiankg bylo uregulowanie procedury odwolawczej
w procesie reformy rolnej, wzorowanej czg$ciowo na przestankach odwotania
przyjetych w ustawodawstwie francuskim?.

¥ Ustawa konstytucyjna z 15 VII 1920 r. zawierajaca statut organiczny wojewodztwa Slaskiego
(Dz.UR.P., nr 73, poz. 497).

35 Rozwiazane na mocy rozp. Wojewody Slaskiego z 17 VI 1922 r. (Dziennik Ustaw $laskich
[dalej: Dz.USL], nr 1, poz. 3), do chwili przeprowadzenia nowych wyboréw obsadzono je
cztonkami komisarycznymi mianowanymi przez wojewode po wyshuchaniu starosty.

36 Rozp. Wojewody Slaskiego z 1 VIIT 1922 1. w przedmiocie utworzenia Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego (Dz.U.SL., nr 12, poz. 42); rozp. Wojewody Slaskiego z 6 VIII 1922 r.
w przedmiocie wykonania rozporzadzenia z 1 sierpnia... (Dz.USL, nr 21, poz. 69); rozp.
z 19 IX 1922 o uzupehieniu rozporzadzenia z 1 sierpnia... (Dz.U.SL, nr 24, poz. 82), rozp.
Tymeczasowej Rady Wojewodzkiej z 18 VII 1922 r. w przedmiocie utworzenia Slaskiego
Trybunalu Administracyjnego (Dz.U.SL, nr 30, poz. 30). Por. takze komentarz do statutu
organicznego: W. D abrowski, Zbiér praw konstytucyjnych i administracyjnych Wojewddziwa
Slgskiego, Katowice 1922, s. 52-195; tenze, Sgdownictwo administracyjne w Wojewdidztwie
Slgskim, Przegl. Adm. 1922, z. 13 i 14, s. 417-419.

¥ Ustawa z 28 V 1924 r. w przedmiocie rozciggnigeia mocy obowiazujacej ustaw o NTA na
obszar wojewodztwa Slaskiego (Dz.U.R.P., nr 50, poz. 505).

® Ustawa z 6 VII 1920 r. o organizacji urzedéw ziemskich (Dz.U.R.P., nr 70, poz. 461)
obowigzujaca do 1923 r. Por. szerzej J. Langrod, Zarys sqdownictwa..., s. 186-188.
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4

Problem sadownictwa administracyjnego cieszyl si¢ duzym zainteresowaniem
wsrod prawnikow i politykow, czego przejawem — obok licznych wystapien
w piSmiennictwie prawniczym — sa prywatne projekty ustaw autorstwa znanych
administratywistow, memorialy, uchwaly stowarzyszen i kongresow. Wérod
glosow praktykéw uznanie zdobyly m.in.: koncepcja prof. Wladyslawa
Kumanieckiego — bylego Ministra Wyznan Religijnych i Os$wiecenia Pub-
licznego, oparta na zatozeniu dwuinstancyjnosci sadownictwa administracyjnego
— Najwyzszego Trybunatu oraz sadoéw wojewodzkich; bliska wczesniej
zgloszonej propozycji Towarzystwa Prawniczego we Lwowie koncepcja dr.
Jana Sawickiego — przewodniczacego Senatu wiedefiskiego Trybunalu Ad-
ministracyjnego, $cile nawiazujaca do modelu austriackiego®, czy wreszcie
pozniejsza koncepcja dr. Jozefa Buzka — zblizona do nasladownictwa wzoru
pruskiego.

W dyskusji o ksztalcie sadownictwa administracyjnego na pierwszy plan
wysunely si¢ ostatecznie dwa czynniki: brak dostatecznie wyksztalconych
kadr oraz brak $rodkéw finansowych na rozbudowana strukture odrebnego
sadownictwa wieloinstancyjnego. Podkre$lajac zalety wieloinstancyjnosci,
probowano szukaé oszczgdno$ci w projektach fcistego powiazania sadow
administracyjnych z sadownictwem zwyklym opartego na modelu angielskim.
W 1920 r. Bolestaw Bielawski postulowal:

W terainiejszej sytuacji finansowej panstwa organizacja sqdownictwa adminis-
tracyjnego winna by¢ przeprowadzona mozliwie najmniejszym kosztem; koszt
rozszerzenia dzialalnosci zorganizowanych juz sqdéw ogélnych bedzie daleko
mniejszy, niz koszt organizacji zupelnie nowych, samodzielnych i odrebnych
trybunaléw administracyjnych [...]. Specjalne sqdy znajdujq pewne uzasadnienie
w krajach, posiadajqcych rutynowanq administracje, co do ktérej moze istnieé
przypuszczenie, Ze o swe doSwiadczenie praktyczne oparta, mozie posiadaé
wigksze kwalifikacje dla rozstrzygania sporéw administracyjnych, niz czlonkowie
sqdéw ogdlnych. Polska wladza wykonawcza jest in statu nascendi, stawia
dopiero pierwsze kroki na drodze administrowania, ani znajomosciq ycia, ani
wiedzq prawnq nie moze by¢ uznana za przodujgcq w stosunku do wladzy
sqdowej. Przeciwnie, zetknigcie sig z kontrolg sqdu, wychowanego w glebokim

¥ Por. 1. Sawicki, Sqdy administracyjne w Polsce, Dziennik Urzgdowy Ministerstwa
Sprawiedliwosci 1920, nr 3, Dzial Nieurzedowy, s. 178-188, a takze jego projekt ustawy
o ustanowieniu Trybunatu Pafistwa, Dziennik Urzedowy Ministerstwa Sprawiedliwosci 1920,
nr 4, Dziat Nieurzgdowy, s. 234-240. Trybunat 6w widziat Sawicki jako dzialajacy w charakterze
trybunatu administracyjnego, wyborczego i kompetencyjnego, a zatem polaczenie doskonale
znanych mu szczegélnych sadéw austriackich. Do modelu austriackiego nawigzywal Scigle
nie tylko w sposobie okreslenia wlasciwosci, ale i organizacji wewnetrznej.
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poszanowaniu prawa, musi sta¢ si¢ dla tej administracji szkolq legalnosci
i praworzqdnosci.

Glos Bielawskiego® w tym okresie byt do§¢ reprezentatywny dla zwolen-
nikéw przejecia jurysdykcji administracyjnej przez sady zwykle. Na uwage
zashuguje takze jego koncepcja instancji najwyzszej. Wedhig cytowanego autora:

...Instancje wyzszq stanowic bedzie Izba Administracyjna Sqdu Najwyzszego,
a raczej Izby Administracyjne, poniewaz wobec rézinorodnosci prawa w Kon-
gresowce, Malopolsce i Wielkopolsce wypadnie zapewne organizowaé trzy
oddzielne izby Administracyjne lub tez trzy komplety tejze izby, wszystkie
Jednak z siedzibg w Warszawie [..]. Przy tem Izba bedzie wystepowala
Jjednoczesnie jako instancja apelacyjna, kasacyjna i rewizyjna, w miare swojego
uznania rozstrzygajqc sprawy merytorycznie lub tez kasujgc postanowienia
zaskarione®.

Wobec instancji nizszych autor sklanial si¢ ku tymczasowemu zastosowaniu
klauzuli mieszanej — a wigc wlasciwosci sadow obejmujacej zarOwno skargi
na bezprawno$¢ zarzadzen cial samorzadowych, powiatowych, wiejskich
1 miejskich, takze po stosownym zatwierdzeniu przez wladze nadzorcze,
skargi prokuratorii generalnej i wladz administracyjnych, jak i skargi
w szczegblnych trybach — na orzeczenia Komisji Ziemskich Okregowych
i Komisji Rozjemczych czy innych wskazanych w ustawach wypadkach.
W przypadku dawnego zaboru pruskiego wskazal Bielawski ponadto na
konieczno$¢ utrzymania wlasciwosci sadéw administracyjnych we wszystkich
sprawach podleglych im na mocy dotychczas obowiazujacych ustaw*. Krytyka
wymierzona przeciw postulatom Bielawskiego ogniskowala si¢ wokét problemu
przecigzenia Sadu Najwyzszego, ktory juz w 1920 r. byl sadem administ-
racyjnym dla b. Krolestwa Kongresowego oraz, na mocy wspomnianego
wyzej dekretu z 8 1 1919 r., przejal atrybucje Trybunalu wiedeniskiego dla
Matopolski i Slaska; podkreslano takze pozornosé oszczednosci, ktore i tak
nalezalo ponies¢ w obliczu istniejacych brakow kadrowych i koniecznosci
,,wyedukowania” sedziéw cywilnych i karnych w sprawach administracyjnych®.

“ B. Bielawski, Sqgdy administracyjne w Polsce, Dziennik Urzedowy Ministerstwa Spra-
wiedliwo$ci 1920, nr 1, Dzat Nieurzedowy, s. 22.

1 Ibidem, s. 23.

2 Ibidem, s. 24-25.

B J. Sawicki, Sqdy..., Dz.UM.S., nr 3, 5. 180-188. Autor przytacza tam takze niezwykly,
sprzeczny z konstytucja postulat rezygnacji z sadow administracyjnych nizszych instancii
w b. dzielnicy pruskiej celem obsadzenia vacatéw w sadownictwie powszechnym, nie wskazujac
wszakze autora tej Smialej koncepcji. Autorka nie spotkatla si¢ z takim zalozeniem w innych
zrodiach. IThidem, s. 181.
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Na wage zagadnienia przyszlego ustroju sadownictwa administracyjnego
wskazuje fakt, iz odnosili si¢ don wielokrotnie takze tworcy projektow
konstytucji*.

W uchwalonej 17 III 1921 r. Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej
poswiecono sadownictwu administracyjnemu jeden z artykulow, notabene
kontrowersyjnie umieszczony w rozdziale 111, zatytulowanym Wiadza wykonaw-
cza®. Artykul 73 brzmiat:

Do orzekania o legalnoici aktéw administracyjnych w zakresie administracji
tak rzqdowej, jak i samorzqdowej powola osobna ustawa sqdownictwo ad-
ministracyjne, oparte w swej organizacji na wspéldziataniu czynnika obywatel-
skiego i sedziowskiego z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym na czele.

Kwesti¢ sadownictwa administracyjnego poruszono takze w art. 70,
dotyczacym nadzoru nad samorzadem, nadajac mu w zd. 1 nastepujace
brzmienie:

Panstwo bedzie sprawowalo nadzor nad dzialalnosciq samorzqdu przez wydzialy
samorzqdu wyiszego stopnia; nadzor ten mogq jednak ustawy przekazaé
sqdownictwu administracyjnemu.

Zgodnie z rolg sadownictwa administracyjnego wyznaczona mu na mocy
art. 73, moglo chodzi¢ tu jedynie o nadzoér na zadanie strony, zatem w zasadzie
przepis ten niepotrzebnie powtorzyt regule, iz kompetencji sadu administ-
racyjnego podlegaja takze akty organdéw samorzadowych.

Przepisy konstytucji nakazywaty wigc utworzenie odrebnej struktury sadéw
administracyjnych o charakterze wieloinstancyjnym (z NTA4 na czele). W tym
momencie istnialy takowe w dzielnicy pruskiej; ustawodawca ze wzgledow

# Wsrod rozwiazan przewidujacych powotanie odrebnego sadownictwa administracyjnego wskazaé
nalezy: projekt posta Stanistawa Gtabinskiego, reprezentujacego Zwiazek Ludowo-Narodowy,
projekt opracowany przez Tymczasowa Radg Stanu Krodlestwa Polskiego, projekt ankiety
rzadowej z 1919 r. pod przewodnictwem prof. Michala Bobrzyfiskiego oraz projekty autorstwa
Stanistawa Hlaski i Jézefa Polaka. W wigkszoSci oceniano je raczej negatywnie, m in. jako
pozbawione wymaganej precyzji jezyka prawniczego. W opinii J. Langrod a, grzeszq wadliwg
konstrukcjq i blednym wyslowieniem prawnym; tenze: Zarys sqdownictwa..., s. 190. Szerzej
nt. poszczegblnych por. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r.,
[w] Konstytucje Polski, red. M. Kallas, t. 2, Warszawa 1990, s. 19-70. Teksty projektow,
bez szerszego komentarza, wydano zbiorczo w Warszawie w 1920 r. pt. Projekty konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Stalo si¢ tak pod wplywem referatu E. Dubanowicza wygloszonego podczas prac nad projektem;
por. S. Krukowski, Konstytucja..., s. 60. Wokoét zagadnienia, czy sady administracyjne
nalezy zaliczy¢ do kategorii organdéw sadowych, czy stricte administracyjnych, toczyla sig
dyskusja sekcji prawa publicznego podczas I Zjazdu Prawnikow Polskich, jaki odbyl sig
w dniach 8-10 VI 1924 r. w Wilnie. Zob. GAIPP 1924, dodatek do nr 25, s. II-III.

4
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racjonalnych bral zapewne pod uwage model pruski. Ponadto wskazanie na
wspoldzialanie czynnika obywatelskiego (a zatem wlaczenie do kolegiéw
sedziowskich czlonk6w niezawodowych powolanych lub wybranych z ogétu
obywateli) wyraznie w mojej opinii dowodzi zwrécenia si¢ ku wzorom wlaénie
pruskim, a nie systemowi francuskiemu, takze przeciez wieloinstancyjnemu.

Ponadto konstytucja postanowila o nastepczym charakterze kontroli
administracji przez sady, a wigc weryfikowaniu legalnoéci, badaniu aktéw ex
post. Nie wprowadzita jednak zadnych dalszych ograniczefi (kontrola miata
by¢ zar6wno materialna i formalna), a takze dopuscila w zasadzie szeroka
legitymacj¢ podmiotowa — nie tylko dla oséb pokrzywdzonych w prawach
podmiotowych. W opinii niektorych prawnikow:

..kazdy obywatel, a nadto wiladza administracyjna panstwowa moze iqdaé
orzeczenia, ze akt administracyjny ciala samorzqdowego jest nielegalny |..)]
Z powyzszego widad, e Konstytucja stanela na szerokiem stanowisku, stuzq-
cem do tego, aby sqdownictwo administracyjne kontrolowalo caly porzadek
panstwa’s.

Akt shuzacy realizacji art. 73 konstytucji uchwalono rok pézniej. Byla
to ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym z 3 VIII 1922 r.¥

5

Zgodnie z definicja legalna, NTA zostal utworzony dla orzekania o le-
galnosci zarzqdzen i orzeczen wchodzqcych w zakres administracji tak rzqdowej,
Jak i samorzqdowej. Az do ustanowienia sqdéw administracyjnych nizszego
stopnia z udzialem czynnika obywatelskiego Najwyzszy Trybunal Administracyjny,

* W. L. Jaworski, Sqdownictwo administracyjne, s. 253-254. O szerokiej idei zawartej
w konstytucji, zawgzonej nastgpnie w ustawie, pisal takze W. Bind er (sedzia NTA), Ustawa
o Najwyiszym Trybunale Administracyjnym z uwzglednieniem zmian wprowadzonych nowelg
z dnia 25 marca 1926 i pokrewne ustawy, Warszawa 1926, s. 7-20.

" Dz.UR.P,, nr 67, poz. 600. Pewnych zmian dokonano ustawg z 25 III 1926 r. (Dz.U.R.P.,
nr 37, poz. 237); tekst jednolity ogloszono na mocy obwieszczenia Prezesa Rady Ministrow
z 26 VI 1926 r. (Dz.U.R.P., nr 68, poz. 400). Warto wskazaé, ze pomiedzy uchwaleniem
konstytucji a wydaniem ww. ustawy rowniez pojawialy si¢ projekty prywatne, czesto oryginalne,
jak autorstwa E. Starczewskiego. Zakiadal on utworzenie Rady Stanu jako organu nie tylko
sagdownictwa administracyjnego (III departament jako NTA — realizacja art. 72 Konstytucii),
ale takze Trybunalu Kompetencyjnego (IV departament), organu prac legislacyjnych sys-
tematyzujacego i oglaszajacego akty prawne w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim
(I Departament — wnioskow prawodawczych, II — Kodyfikacyiny). Por. E. Starczewski,
Projekt ustawy o utworzeniu Rady Stanu. Odpis projektu zlozonego Sejmowi Ustawodawczemu
i Rzqdowi 31 stycznia 1922 r., Przeglad Administracyjny. Dwutygodnik poswigcony teorji
i praktyce prawa administracyjnego 1922, z. 4., s. 101-106.
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jako jedyna instancja sqdowa, rozpoznawalé bedzie skargi na zarzqdzenia
i orzeczenia, wydane w ostatniej instancji przez administracyjne wiadze rzqdowe
lub samorzqdowe, o ile ustawa niniejsza prawa skargi nie wylqcza (art. 1 ustawy).
Przyjete sformutowanie bylo zarazem odejSciem od projektu rzadowego,
gdzie zamiast terminu ,,zarzadzen i orzeczen” posluzono si¢ poprawniejszym
pojeciem ,,aktu administracyjnego”. Ta ostatnia kategoria zdaje si¢ byC
wezsza, co sugeruje zalozenie o wylaczeniu spod kognicji NTA innego rodzaju
aktow administracyjnych. Poprawka ta jednak nie przyczynila sig do wyjasnienia,
co wedlug ustawy o NTA podpada pod pojecie zarzqdzen lub orzeczen
wchodzqcych w zakres administracji®.

Wrylaczenia przedmiotowe zawarto w art. 3 — identycznym z § 3 au-
striackiej ustawy z 1875 r.¥ Byly to sprawy (a wlaSciwie akty wydane
w sprawach) nalezace do wilasciwosci sadow zwyczajnych lub szczegol-
nych, decyzje administracyjne oparte na swobodnym uznaniu, sprawy
mianowania na urzedy (poza prawem obsady zastrzezonym w ustawach),
charge d'affaires, sprawy wojskowe i dotyczace mobilizacji, sprawy dys-
cyplinarne. Ponadto formalnie NTA nie zostal sadem konstytucyjnym®.
W wypadku przyznania racji skarzacemu NTA kasowal zaskarzony akt
i obligowal organ administracyjny do wydania nowego zarzadzenia przy
stosownym uwzglednieniu stanowiska NTA. Nadto art. 24 postanowil
o orzekaniu NTA na podstawie stanu faktycznego, jaki okazuje sig z ak-
téw, ktoremi rozporzqdzala ostatnia instancja administracyjna przy wydaniu
zaskarzonego zarzqdzenia lub orzeczemia, a w razie nieprzedstawienia przez
niq aktéow [...], na podstawie stanu faktycznego, przedstawionego w skardze
lub na rozprawie, podczas gdy na mocy pierwowzoru — zgodnie
z § 6 ustawy austriackiej — Trybunatl tylko ,,z reguly” orzekal na pod-
stawie stanu faktycznego.

% Por. W. Binder, Ustawa o Najwyiszym Trybunale Administracyjnym, Warszawa 1926,
s. 26. Probe definicji poje¢ ,,zarzadzenie” (Verfiigung) oraz ,orzeczenie” (Entscheidung) na
gruncie judykatury austriackiej podjat K. W. Komarnick i, podkreslit jednak jednoczesnie
chwiejno§¢ i zmienno$¢ orzecznictwa w tym zakresie; por. tenze, Akt administracyjny,
Krakéw 1913.

Gesetz vom 22. Oktober 1875 tiber die Einrichtung des Verwaltungsgerichtshofes (Reichsgesetzblatt
[RGBL] 1876, s. 109, 218 i n., 695-702, nr 36).

W orzeczeniu z 26 II 1929 r. NTA orzekl, iz ograniczenie NTA co do badania waznosci
ustaw nie stosuje si¢ do badania waznosci rozporzqdzen z mocq ustawy (Orzecznictwo NTA,
Dz. Urz. MSW 1931, nr 14, s. 483-485). Wobec braku Trybunalu Konstytucyjnego NTA
wypowiadal si¢ jednak czasem o niezgodnosci ustaw zwyklych z konstytucja; por. D. M alec,
Najwyziszy Trybunal Administracyjny 1922-1939 w Sswietle wiasnego orzecznictwa, War-
szawa-Krakéw 1999, s. 93-96. Wszelkie watpliwosci usunat art. 64 ust. 5 konstytucji kwietniowej,
zgodnie z ktorym sqdy nie majq prawa badaé wainosci ustaw aktéw ustawodawczych nalezycie
ogloszonych.
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Artykut 35 ustawy o NTA stanowil:

Az do utworzenia sqdownictwa administracyjnego nizszego stopnia na calym
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, istniejgce w b. dzielnicy pruskiej sqdow-
nictwo administracyjne (orzecznictwo w postepowaniu sporno-administracyj-
nym) pozostawia sie nienaruszone z tq zmiang, ze kompetencje Senatu
Administracyjnego Sadu Apelacyjnego w Poznaniu przechodzq na Najwyziszy
Trybunal Administracyjny. Na Trybunal przechodzq rowniez kompetencje
krajowego urzedu wodnego, ustanowionego ustawq wodnq [...]. Do spraw nie
objetych wiasciwosciq istniejqcego w b. dzielnicy pruskiej sqdownictwa ad-
ministracyjnego, stosujq sig przepisy ninigjszej ustawy, o ile sprawy nie sq
zafatwiane w pierwszej instancji przez organy kolegialne zarzqdu ogdlnego poza
postepowaniem uchwalowym...

W ten sposéb, posrednia droga, NTA przejal na siebie funkcje sadu
administracyjnego najwyzszej instancji na ziemiach zachodnich, przy czym
w wypadkach wskazanych w ustawach pruskich moégt wystgpowal takze
jako sad niZszej instancji. Oznaczalo to takze przelamanie wylaczen uje-
tych w art. 3 ustawy; NTA rozpatrywal przeciez odwolania od nizszych
instanciji, a wérod nich zapewne znalazly si¢ sprawy ujete w punktach: a-f
art. 3.

Uzasadniona jest zatem teza o utrzymaniu status quo w zakresie sadow-
nictwa administracyjnego w wojewoddztwach pomorskim i poznanskim®. Nie
doszlo do unifikacji sadownictwa, a sformulowanie: az do utworzenia
sqdownictwa administracyjnego nizszych instancji sugerowalo, ze ustawa
z 1922 r. miala by¢ zaledwie pierwszym, cho¢ bardzo waznym etapem
ujednolicenia ustroju sadoéw administracyjnych. Z drugiej strony, autorzy
projektu ustawy o NTA zdawali sobie sprawe, iz zapewne bedzie to
rozwiazanie na lata. Organizacja i procedura postgpowania przed NTA Scisle
byly wzorowane na strukturze austriackiego Trybunalu Administracyjnego
- wybrano zatem jednoinstancyjny model kasacyjny, i trudno wyobrazi¢
sobie praktycznie powolanie obok niZszych instancji — to oznaczaloby wszak
diametralng zmiane formuly. Istnial tylko jeden zasadniczy szkopul: ustawa
o NTA nie zrealizowala wielu z zalozen konstytucji marcowej. Zaniechania
dotyczyly zar6wno samej organizacji sadu (jednoinstancyjnos¢, wylacznie
zawodowy sklad), jak i jego kompetencji (wylaczenia spod jego kognicji,
poza uzasadnionymi przypadkami typu postgpowanie wojskowe, takze
aktow opartych na swobodnym uznaniu).

51 Por. tez motywy rzadowe do art. 35: ..wobec istnienia tam [tj. w dzielnicy pruskiej — przyp.
A. T.] dwustopniowego i zorganizowanego z udzialem czynnika obywatelskiego sqdownictwa
administracyjnego aparat ten, jako zgodny z zasadami Konstytucji, pozostaje w zasadzie
nienaruszony, cyt. za: W. Binder, Ustawa..., 5. 171.



430 ANNA TARNOWSKA

W uzasadnieniu projektu ustawy o NTA® pojawily si¢ proby wythumaczenia
tych daleko idacych rozbieznoéci:

...brak wykwalifikowanych kadr, stojacy na przeszkodzie obsadzeniu najkoniecz-
niejszych posterunkow przy istniejqcych juz wladzach sqdowych i administ-
racyjnych, brak, ktdry niewqtpliwie stanie sig jeszcze szkodliwszym w miare
rozwoju ekonomicznego parnstwa, dalej znaczne koszta, jakie pociagnacé by
musialo za sobq tak rozgalezione sqdownictwo, wreszcie niemoinosé organizacji
sqdoéw administracyjnych nizszych stopni w chwili, w ktérej ustréj wladz
administracyjnych nie jest jeszcze przeprowadzony i cigglym podlega zmianom
— oto gléwne przeszkody, ktdre jeszcze szereg lat nie pozwolg w calodci
przeprowadzi¢ systemu sqdowo administracyjnego™.

Udzial za$§ czynnika obywatelskiego mogt by¢ — zdaniem autoréw — pozytecz-
nym jedynie w instancjach nizszych, a nie w modelu sadu écisle kasacyjnego.
Stusznie jednak wskazali, iz obydwa zalozenia konstytucji — wieloinstancyjnosé
1 udzial obywatelski w sadownictwie administracyjnym — mogty byé urzeczywis-
tnione jedynie lacznie, na co si¢ jednak w obliczu powyzszych argumentow
nie zdecydowano.

Wyboér systemu jednoinstancyjnego pociagnat za soba przyjecie zasady
kasacyjnosci, jako ze badanie stanu faktycznego we wszystkich sprawach
wplywajacych do jedynego NTA ze zrozumiatych wzgledéw byto niewykonalne.
Ograniczenie wlasciwosci NTA wobec spraw rozstrzygnietych w zakresie
wladzy dyskrecjonalnej, a zatem wedle swobodnego uznania, uzasadniano
faktem, iz NTA nie mial by¢ czynnikiem administracji ani sedzig celowosci
aktéw administracyjnych, a jedynie instytucja orzekajaca o ich legalnosci;
w przeciwnym bowiem razie nie daloby to sig pogodzié¢ z odpowiedzialnosciq
Rzqdu i poszczegdlnych Ministréw™. Podkredlano jednak, ze dzialanie ad-
ministracji w ramach swobodnego uznania, formalnie i merytorycznie nie
moze wyjS¢ poza granice zakre§lone ustawa, upowazniajaca urzednika do
tego arbitralnego w duzej mierze podjecia decyzji. Wilhelm Binder stusznie
jednak poddal t¢ argumentacj¢ krytyce, siggajac po uzasadnienie natury
historycznej. Wskazal na fakt nieadekwatnego zupelnie nasladownictwa
w Polsce rozwiazania austriackiego, ktore przeciez powstalo w 1875 r.,
w warunkach glebokich przeobrazefi ustrojowych, ewolucji monarchii absolutnej

%2 Charakterystyczne, iz uzasadnienie to byto powtdrzeniem motywow bedacych podstawa projektu
J. Sawickiego, ten za§ odwolywatl si¢ wprost do argumentéw autordw austriackiej ustawy
z 1875 r. Por. A. Dziadzio, Uwarunkowania polityczne austriackiego (1875 ) i polskiego
(1922) modelu sqdownictwa administracyjnego, [W] Przez dwa stulecia XIX i XX w. Studia
historyczne ofiarowane prof. Waclawowi Felczakowi, Krakow 1993, s. 116.

3 Za: W. Binder, Ustawa..., s. 10-11.

¥ Ibidem, s. 13-14.
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ku konstytucyjnej. W panstwie austro-wegierskim to wylaczenie byto nie-
zbedne, w odrodzonej republice polskiej — juz nie. Ustawodawca czeski,
ktory takze wzorowal si¢ na modelu austriackim, zrezygnowal z takowego
wylaczenia, choé w praktyce oczywiScie trybunal czeski badal przede
wszystkim, czy akt nie jest dotknigty nielegalnoscia czy wadliwoécia po-
stepowania, czy granice swobody nie zostaly przez organ naruszone. Jak
glosito orzeczenie z 211 1919 r., chociaz sprawy swobodnego uznania sq
wyjete z pod wiasciwosci czechoslowackiego Trybunalu administracyjnego,
nie obejmuje to uprawnienia Trybunalu do zastqpienia swobodnej oceny
wladz swobodnq oceng Trybunalu, lub do poddania badaniu celowosci ich
orzeczenia™.

Warto podkreslic, iz wlasnie wylaczenie spod jurysdykcji NTA aktow
wydanych na podstawie swobodnego uznania stato si¢ zarzewiem wielu dyskusji
wérdéd znawcow problematyki®.

Zaznaczy!t takze cytowany wyzej Binder, iz w gruncie rzeczy judykatura
austriackiego Trybunalu zblizyla si¢ do zasad francuskiego sadownictwa
administracyjnego. W Polsce podobny proces moglby zajs¢ — w jego opinii
— dzigki utrzymaniu w b. dzielnicy pruskiej trdjinstancyjnosci sadownictwa
administracyjnego i tutejszej szczegdlnej roli NTA jako sadu apelacyjno-
-rewizyjno-kasacyjnego®’. Binder byl zatem surowym krytykiem owego
rozdZwigku miedzy ustawa o NTA a konstytucja. Zauwazyé zreszta mozna,
iz NTA w watpliwosciach natury proceduralnej niejednokrotnie siggat w swej
praktyce do doktryny nie tylko austriackiej, ale i pruskiej®.

Podobnie wypowiadat si¢ jeden z najwybitniejszych 6wczesnych specjalistow
zagadnienia — Jerzy Langrod, zadeklarowany zreszta przeciwnik opcji
austriackiej. Ocenial ja jako wadliwa, przestarzala i nieadekwatng do polskich

% Cyt. za: ibidem, s. 71.

56 Por. dyskusje na lamach GAIPP w 1924 r.: A. Kronski, Kontrola nad swobodnem uznaniem
wladz administracyjnych, GAIPP 1924, or 8, s. 146; nr 9, s. 167; B. Wasiutydski,
Swobodne uznanie wladz administracyjnych, GAIPP 1924, nr 39; nr 40, s. 853-854; nr 41,
s. 875-876; tenze W sprawie swobodnego uznania, GAiPP, 1924, nr 49, s. 1059-1060.

7'W. Binder, Ustawa..., s. 15-20.

% pPor. przykiadowo M. Baumgart, Kwestje, badane z urzedu przez Najwyiszy Trybunal
Administracyjny, [w:] Gazeta Sadowa Warszawska 1935, nr 21-22, s. 321-325. Autor zaznaczyt
tu, iz w rozporzadzeniu Prezydenta o NTA z 1932 r. pojawil si¢ przepis, jakiego nie bylo
w ustawie z 1922 r.: Trybunal rozpoznaje sprawe w granicach skargi (art. 83, ust. 2), co
ornacza¢ moglo zawezenie praktyki NTA co do uwzgledniania pewnych watpliwosci
procesualnych z urzedu. Nie dotyczylo to ziem zachodnich, gdzie NTA zgodnie z ustawa
z 1883 r. o ogdlnym zarzadzie kraju (ze zmian.) zwigzany byl wnioskami skargi (Antrdge),
nie za$ jej zasadami (Griinde), stad sprawowat kontrolg legalnosci takze z urzedu. Niejednokrotnie
takze znawcy tematu siegali do zalozen R. Hernritta, ujgtych w jego dziele Grundlagen
der Verwaltungsrechtes (Tibingen 1921), gdzie autor wiele uwagi poSwigcit wiasnie wspomnianej
zasadzie swobodnego uznania i wszelkim jej modyfikacjom. Nieco starsza jest praca autorstwa
F. Teznera, Zur Lehre vom freien Ermessen, Wien 1886.
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warunkow ustrojowych. Ubolewal, iz polska regulacja stanowila wlasciwie
poprawne i przerobione tlumaczenie na jezyk polski austriackiej ustawy
z 1875 r. Obok wielu aspektéw niezgodnosci ustawy o NTA z konstytucjg
(zawezenie legitymacji podmiotowej i zakres wylaczen), podkreSlal, iz nawet
migdzy poszczegdlnymi artykulami tej pierwszej zachodza zasadnicze roz-
bieznosci”. Byt takze Langrod autorem kompleksowych projektéw nowego
unormowania problemu sadownictwa administracyjnego w konstytucji,
ustawy o sadownictwie administracyjnym i ustawy o postepowaniu sado-
woadministracyjnym, charakteryzujacych si¢ wysokim poziomem techniki
legislacyjnej. W rozleglych uzasadnieniach przywolywal konsekwentnie swoje
argumenty, przytaczane juz wczeSniej. W jego opinii, zado$¢ wymogom
konstytucji uczyni¢ moglo tylko powolanie dwoch instancji — wojewoddzkich
sadow administracyjnych i NTA. Model tych sadéw to wypadkowa migdzy
silnymi wptywami francuskimi a stabiej zaakcentowanymi angielskimi i nie-
mieckimi. Te ostatnie przejawialy si¢ chociazby w nastepujacych elementach:
specjalnie dobranym skladzie organow orzekajacych o pewnych sprawach
sadowoadministracyjnych; specjalnym postgpowaniu identycznym mutatis
mutandis z postgpowaniem cywilnosadowym (jak w Bawarii i Saksonii);
niezawistosci sadow i ich niezaleznosci od ministrow®. Na marginesie warto
wspomniec, iz uklad swego projektu ustawy wzorowal Langrod na wysoko
ocenianym rozporzadzeniu Prezydenta RP: Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych z 1928 r.

W literaturze przedmiotu odnotowano wiele zblizonych gloséw, uznajacych
motywy uzasadnienia ustawy o NTA z 1922 r. za oportunistyczne®. Powyzsze
opinie byly zbiezne w jednym punkcie — pelnej realizacji zasad konstytucji
stuzy¢ moze tylko wydanie nowej ustawy, powotujacej do Zycia nizsze instancje
1 reorganizujacej funkcjonowanie NTA.

W ciagu 1930 r. Komisja Wniosk6w Ustawodawczych przy Ministerstwie
Spraw Wewngtrznych opracowata kolejny, tym razem urzedowy projekt ustawy
o sadownictwie administracyjnym. Powotano w tym celu podkomisje skupiajaca
takie postaci, jak: Jan Kopczynski, Waclaw Kinkel, Jan Sliwifski, Michat
Watkowski (s¢dziowie NTA), Stanistaw Sliwinski (sedzia SN) czy Roman
Hauser (naczelnik wydzialu w MSW). Okazjonalnie w pracach podkomisji
brali udziat takze Jerzy Langrod oraz Saturnin Mravincsics — przewodniczacy
WSA w Poznaniu.

¥ J. Langrod, Zarys sqdownictwa..., s. 214-217.

% Por. I. Lan gr od, Sqdownictwo administracyjne, [w:] Projekt konstytucji, red. W. L. Jaworski,
Krakow 1928, s. 391-549; ibidem: Projekt ustawy o sqdownictwie administracyjnym, s. 551-638;
Projekt ustawy o postepowaniu sqdowo-administracyjnem, s. 639-715.

% Por. S. Starzynski, Glowne niedomagania naszego ustroju konstytucyjnego, [w:] Ankieta

o konstytucji z 17 marca 1921 r., Krakow 1924, s. 31.
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Jednym z pierwszych wnioskow podkomisji bylo stwierdzenie koniecz-
nosci pdjscia polska droga, tutejsze warunki sa bowiem zbyt specyficzne, by
moc w pelni korzystaé z obcych wzoréw®. Projekt mial charakter kom-
promisowy. Zaproponowano wprowadzenie nizszej instancji — sze$ciu sadéw
obwodowych — przy jednoczesnym utrzymaniu zasady orzekania kasacyjnego.
NTA stuzy¢ miat jako sad odwolawczy, a nawet sad I instancji dla aktéw
administracyjnych wladz naczelnych. W projekcie znalazt sw6j wyraz kon-
stytucyjny wymog udziatu czynnika obywatelskiego. Sedzidow niezawodowych
- lawnikéw — mianowa¢ miat prezes Rady Ministrow z grona kandydatow
wskazanych przez organizacje gospodarcze i zawodowe. Majoryzacji skiadu
sadzacego w Trybunalach Obwodowych przez czynnik obywatelski, a takie
obawy w piSmiennictwie formulowano, stuzy¢ miata proporcja: dwoch sedziow
1 jeden lawnik. Stanowilo to odejscie od sktadu przyjetego w WSA (dwodch
sedziow i trzech tawnikow; w sprawach tzw. ubogich — jeden sedzia i dwoch
tawnikow).

Tak wigc, w porOwnaniu z systemem pruskim, zdecydowano si¢ wprawdzie
na wieloinstancyjno$¢ oraz udzial czynnika obywatelskiego, zapewniajac jednak
iloSciowa przewage sedziow zawodowych w kompletach sedziowskich.

Projektowi z 1930 r. nie nadano dalszego biegu, natomiast nowa regulacja
ukazata si¢ 27 X 1932 r. w postaci rozporzadzenia Prezydenta RP o NTA®.
Ow akt prawny byl w zasadzie ostatnim, ktéry wnidst pewne zmiany® do
organizacji sadownictwa administracyjnego w Polsce, utrzymujac generalnie
model przyjety w 1922 r. — jednoinstancyjny i kasacyjny. Rozporzadzenie
z 1932 r. nie zmienilo zasad organizacji sadownictwa administracyjnego
w woj. poznanskim I pomorskim.

82 Por. J. Drazek-Drawicz Projekt ustawy o sqdownictwie administracyjnym, GAiPP 1931,
nr 16, s. 590-592; w zalgczniku omawiany projekt: Materialy prawodawcze, Projekt ustawy
z dnia [...] o sqdownictwie administracyjnym, s. 592-605.

8 Dz.U.R.P.,, nr 94, poz. 806.

& ..podwazajqce w sposéb bardzo powazny i zasadniczy niezaleino$é sedziéw Trybunalu i mogace
wskutek tego oslabié zaufanie, kidrem spoleczenstwo obdarzalo dotychezas tq instytucje.
Krytykowano zwlaszcza przekazanie Prezesowi Rady Ministrow kompetencji do wylacznego
wydawania regulaminu (poprzednio uchwalato go Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Trybunatu,
wydawal za§ Prezydent na wniosek premiera). Usunigto takze przepis uprawniajacy 1/3 czgsc
sedziéw do zwolania zgromadzenia ogdlnego, wprowadzono natomiast przejsciowa mozliwosé
przenoszenia sedzidw bez ich zgody w stan spoczynku, co oznaczalo w zasadzie zawieszenie
na dwa miesigce zasady nieusuwalnosci sedziow. Cyt za: B. M oraws ki, Najwyziszy Trybunal
Administracyjny na nowych podstawach prawnych, Gazeta Sadowa Warszawska 1932, nr 46,
s. 671. Por. dalsze uwagi, s. 671-674. Niektore ze zmian oceniano jednak pozytywnie,
postrzegajac je jako wyraz tendencji europejskich. Por. W. Podczaski, O reforme Najwyiszego
Trybunalu Administracyjnego, GSW 1935, nr 38, Kronika Zagraniczna, s. 518-519.
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6

Zasady ustrojowe wprowadzone regulacjami z lat 1919-1920 okazaly sie
bardzo trwale. Utrzymano zatem istniejaca, trojinstancyjna strukture, ktora
w pierwszym okresie, do 1935 r., widziana byla jako wzor dla przyszlych
rozwiazan ogolnopolskich.

Naturalnie nie byl to juz system pruski w czystej postaci. Cho¢ mowi
si¢ w zasadzie o utrzymaniu przepisOw pruskich i kontynuacji tego modelu,
jednak podlegal on powaznym przeobrazeniom.

Najwierniej odbily si¢ wplywy pruskie w organizacji sadéw I instancji.
Utrzymano wprost funkcje sadownicza wydzialéw powiatowych, za§ w miastach
wydzielonych — Poznaniu, Bydgoszczy, Inowroctawiu, Gnieznie, Toruniu,
Grudziadzu i Gdyni — wydziatdw miejskich. Skladaly si¢ one z szeSciu
czlonkéw, obradowaly pod przewodnictwem starosty — organu administracji
rzadowej. Wyboru czlonkéw dokonywat sejmik powiatowy w sposob tajny
i proporcjonalny. Przepisy szczegblowe dotyczace funkcjonowania wydzialéw
pomorskiego i poznanskiego roznity si¢ nieco. Na przyklad wysokosé
wynagrodzenia za wydatki poniesione w zwiazku z pelnieniem funkcji
w Pomorskiem oznaczal Sejmik, w Poznanskiem — Wojewodzki Sad Ad-
ministracyjny. Inne roéznice dotyczyly wymogu quorum czy wylaczen per-
sonalnych, jakie przewidywaly przepisy obowigzujace na Pomorzu, a jakich
brak bylo w Poznanskiem®.

O orzeczniczym wymiarze dzialalnosci tych wydzialéw wiadomo niewiele.
Wspdlczesne opracowania wzmiankuja jedynie o tej roli wydziatdéw, przytaczajac
ogélnie podstawe prawna, jaka byla pruska ustawa z 1883 r. W praktyce
trafialy do nich przede wszystkim sprawy z dziedziny postepowania uchwa-
lowego, o wiele rzadziej — sporne. Sady rozpatrywaly za$ zazwyczaj wniesione
skargi zgodnie z wnioskami przewodniczacego (starosty). Od wyrokéw i uchwat
wydzialow powiatowych przystugiwato stronom (lub przewodniczacemu
wydzialu w imi¢ interesu publicznego) odwolanie do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego.

W piSmiennictwie spotyka si¢ kraincowo rézne oceny ich dziatalnosci.
W 1924 r. Jan Sliwinski pisal:

...opinja organdw panstwowej administracji odnosi sig do Wydzialow powiatowych
Jako wladzy uchwalowej i administracyjnospornej przychylnie, zwlaszcza, ze
udzial czynnika obywatelskiego w sprawach nadawania koncesyj (a one stanowiq

% Nalezy przypomnie¢, iz do 1933 r. w dawnym Wielkim Ksigstwie Poznanskim (pozniejsza
Provinz Posen) obowigzywala fragmentarycznie ordynacja powiatowa jeszcze z 20 XII 1828 r.,
zastapiona ostatecznie ordynacja powiatowa z 1872 r. (ze zmianami z 1881 r.), dopiero na
mocy ustawy scaleniowej. Zatem dopiero od 1933 r. ustrdj samorzgdowy obu wojewodztw
ujednolicit sig: w obu obowigzywaly postanowienia pruskiej ordynacji z odpowiednimi zmianami,
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gros spraw zalatwianych w postgpowaniu uchwalowem) uwalnia wladze ad-
ministracyjne od owego odium, jakie by na nie spadalo, gdyby w sprawach
koncesyjnych decydowaly bez udzialu obywateli.®

Odmiennie wyrazano si¢ w toku prac nad projektem ustawy o sadownictwie
administracyjnym w 1930 1.

Nalezy podkreslic, iz brakuje rzetelnego kompleksowego opracowania;
zagadnienie najniZszej instancji sadownictwa administracyjnego na ziemiach
zachodnich II RP nadal stanowi w zasadzie ferra incognita, interesujacy
problem badawczy®. Bez najmniejszych watpliwoéci mozna jednak stwierdzié,
ze w wojewodztwach zachodnich kontynuowano model przyjety w Prusach
i w zasadzie nie podlegal on daleko idacej ewolucii.

Podstawg prawna funkcjonowania Wojewodzkich Sadéw Administra-
cyjnych (WSA) stanowilo — jak wskazano juz powyzej — rozporzadzenie
z 21 II 1920 r. Na jego mocy przekazano sadom kompetencje przystugujace
dotychczas pruskim wydzialom obwodowym; na tych ostatnich wzorowano
tez procedur¢ powolania sedziow (w tym niezawodowych) oraz sklad
wydzialéw i kolegiéow orzekajacych. Zerwano jednak z pruskimi okre$leniami
»czlonek mianowany”, ,.czlonek z wyboru”, zastgpujac je terminami: ,,s¢dzia
zawodowy”, ,sedzia honorowy”. Wazna zmiana bylo przekazanie prze-
wodniczenia sadowi w regce osobnego prezydenta WSA, co zarazem ozna-
czalo wylaczenie sadu spod bezposrednich wplywdw wojewody. W po-
przednim stanie prawnym wydzial obwodowy obradowat pod przewod-
nictwem prezesa rejencji, ktérego kompetencje przejal wojewoda. W efekcie
przejecia administracji na ziemiach zachodnich i dokonania tréjstopniowego
podzialu na wojewddztwa, powiaty i gminy doszlo zreszta do kuriozalnej
sytuacji: wojewoda przejal uprawnienia nie tylko prezesa rejencji, ale
i instancji wyzszej — nadprezydenta prowincji, a zatem przewodnictwo
zarowno w wydziale obwodowym, jak i w radzie wojewodzkiej. Formalnie
zatem w postepowaniu uchwalowym wystgpowalby jednoczeSnie w dwoch
instancjach. Stad Minister b. Dzielnicy Pruskiej we wskazanym rozpo-
rzadzeniu powolal: wojewodzkie sady administracyjne na miejsce wydzialow
obwodowych oraz wojewddzkie rady administracyjne na miejsce rad pro-
wincjonalnych. Na marginesie warto zaznaczyC, iz polski ustawodawca

8 3. Sliwidski, W sprawie czynnika obywatelskiego w administracji paristwowej, GAiPP 1924,
nr 28, s. 572. Por. takze dalsze uwagi autora: W sprawie..., GAiPP, nr 27, s. 547; nr 29,
s. 595-596; nr 30, s. 620; nr 31, s. 643-644.

¢ Por. J. Drazek-Drawicz, Projekt ustawy..., s. 591.

® Jedynie zagadnienie §laskich wydzialéw powiatowych w roli sadéw administracyjnych doczekato
si¢ szerszego opracowania. Por. E. Kazano wsk a, Sqgdownictwo administracyjne I instancji
w wajewddztwie Slaskim w II Rzeczypospolitej, [w:} Dawne sqdy i prawo, red. A. Litynski,
Prace Nauk. US 1984, nr 608.
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nie uwzglednial wiasciwie dualizmu postgpowania, jaki odziedziczono na
podstawie utrzymanych w mocy ustaw pruskich, co w praktyce przyczyniato
si¢ do powstawania licznych sporé6w kompetencyjnych®.

Zwiazek wojewody z sadem wojewddzkim znalazt odbicie przede wszystkim
w art. 3, ktory umozliwial wojewodzie zaskarzenie orzeczenia z powoddw
publicznego interesu, temi samemi Srodkami prawnemi, co strony same.

W tle pozostaly wprawdzie pruskie przepisy proceduralne, w tym nadzér
formalny sprawowany przez wojewode nad czynnosciami wydziali, niemniej
od tego momentu datuje si¢ samodzielno§¢ WSA. Stanowily one odrgbna
jednostke organizacyjna; wykonywane przez nie orzecznictwo wprost uznano
za sadowe, przyznajac cztonkom statut sedziego™. Stad mozna powiedzieé, iz
omawiane rozporzadzenie, cho¢ bardzo lakoniczne (zaledwie 5 artykutow),
dalo podstawg prawna samoistnemu sadownictwu administracyjnemu na
szczeblu wojewodztwa, charakteryzujacemu si¢ znacznie szerszymi gwarancjami
niezawistosci 1 samodzielnosci niz jego pruski wzorzec. Warto wspomniec,
iz posunigcia Ministerstwa Spraw Wewngtrznych niejednokrotnie godzily
w te deklarowana wszak przez liter¢ prawa niezawisto$¢. Znany jest przypadek
zawodowego sedziego WSA w Poznaniu — Wladystawa Laszewskiego,
posiadajacego dozywotnia nominacje, ktorego decyzja MSW usunig¢to ze
stanowiska i mianowano radca wojewodzkim, czyli urzednikiem administracji.
Sedzia Laszewski zaskarzyl decyzje do NTA, ktory orzekl o jej oczywistej
bezprawnosci, jako Ze jedyna podstawa prawna dla usunigcia sedziego mogly
by¢ postanowienia wspomnianej pruskiej ustawy dyscyplinarnej dla sedziow’.
Nota bene to wlasnie NTA pehnit funkcje sadu dyscyplinarnego dla s¢dzidow
administracyjnych.

W sktad WSA weszli: przewodniczacy, jego zastgpca, s¢dziowie zawodowi
(wszyscy wymienieni z kwalifikacjami sedziowskimi lub wyzszych urzednik 6w
administracyjnych) oraz sgdziowie niezawodowi, ponadto szesciu zastepcdw

® Szerzej o typach postgpowania pisal cytowany W. Maisel w: Wojewddzkie sqdy... Na
temat postgpowania spornoadministracyjnego por. s. 156-181, o uchwatowym — s. 182-184.
" Prawotworcza dzialalno§¢ Ministra b. Dz.P. nie byla jednak konsekwentna. W wydanym
5 XTI 1920 r. rozporzadzeniu zaliczono sedziow WSA nie do grupy urzednikow sadowych, lecz
administracyjnych (mogtlo to by¢ efektem tego, iz ustawa o uposazeniu sedzidéw i prokuratorow
z 13 VII 1920 1. (Dz.U.R.P., nr 65, poz. 436) nie objeta tych sedziow; podstawg prawna
dla ich uposazen stata si¢ ustawa, takze z 13 VII 1920 r., o uposazeniu urzednikow panistwowych
Dz UR.P., nr 65, poz. 429). Mialo to daleko idace skutki. Wyznacznikiem dyscypliny
stuzbowej dla sedziow WSA staly si¢ przepisy uchwalonej w 1922 r. pragmatyki urzedniczej,
co godzilo jaskrawo w gwarantowang konstytucyjnie niezawisto$cia sedziowskq. Por. szerzej:
W. Maisel, Wojewddzkie sqdy..., s. 62-67; K. Chmielowski, Niezawislo$é sedziow
wojewddzkich sqdow administracyjnych w b. dzielnicy pruskiej a ustawa z 17. lutego 1922 r.
o panstwowej stuzbie cywilnej, Przegl. Administr. 1922, 2. 7 i 8, s. 208-216.
Ibidem, s. 64; wyrok NTA z 3 XII 1926 r., sygn. 235/26, zbiér wyrokéw NTA 1926, 1V,
nr 1066, s. 721.
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tych ostatnich. Przewodniczacych mianowalt poczatkowo Naczelnik Panstwa,
nastepnie Prezydent RP. Sedziow zawodowych, takze dozywotnich, mianowal
Minister b. Duzielnicy Pruskiej, niezawodowych i ich zastepcow — wydzial
krajowy (prowincjonalny). W Toruniu s¢dziami zawodowymi byli wylacznie
Matopolanie; to samo dotyczylo prezesow WSA w Poznaniu — Saturnina
Mravincsicsa i Stefana Cwojdziniskiego (urodzonego wprawdzie w Wielkopolsce,
ale studiujacego i praktykujacego w Galicji) oraz sedziow Szybowskiego
i Zaremby”.

Dalsze istotne zmiany wprowadzone zostaly na mocy rozporzadzenia
Prezydenta RP o organizacji i zakresie dzialania wladz administracji ogolnej
z 19 1 1928 r. Na mocy art. 95 1 96 dokonano praktycznie usunigcia spod
jurysdykcji WSA spraw z zakresu postgpowania uchwalowego. Sady stracity
wszelkie cechy organu wspotdziatajacego w wykonywaniu administracji ogélnej,
uzyskujac calkowita samodzielno$¢™. JednoczeSnie kompetencje wojewodzkich
rad administracyjnych w Poznaniu 1 Toruniu przeszly na Wydzialy Wojewodz-
kie, dzialajace za poSrednictwem izb (art. 98); nie mialo to juz jednak
faktycznego znaczenia. Ostatecznie stosunek WSA do wojewodéw i Ministra
Spraw Wewnetrznych unormowany zostal w rozporzadzeniu tego ostatniego
z 17 VII 1930 r., wprowadzajacym regulamin WSA w Poznaniu i Toruniu,
nota bene w duzej czgSci Scisle wzorowany na pruskim regulaminie dla
wydziatéw obwodowych z 28 II 1884 r.”*

Na Gornym Slasku organizacja sadownictwa byla bardzo zblizona: obok
wydzialéw powiatowych i Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, jako
sad III instancji dziatat od 1924 r. NTA. Warto wspomnieé, iz na Slasku
sprawy rozpatrywane w trybie uchwalowym usunig¢to spod jurysdykcji WSA
juz w 1923 r., a zatem pig¢ lat wczeSniej niz w pozostalych sadach
administracyjnych”™. Dlatego tez sad ten bez watpliwosci uwazano za organ
stricte sadowy. Uprawnienia przyslugujace za czaséw pruskich Radzie
Prowincjonalnej (w tym takze rozpatrywanie zazalen w postgpowaniu
uchwalowym) przeszty na Slaska Rade Wojewddzka. Ta ostatnia skumulowata
zatem dotychczasowe kompetencje pruskich prowincjonalnych — rady i wydziala
(Provinzialrat, Provinzialausschuss) oraz austriackiego wydzialu krajowego
(Landesausschuss).

2 Za: W. M aisel, Wojewddzkie sqdy..., s. 70-71. R. Schnur pisal, iz w okresie po I wojnie
$wiatowej na terytloriach zachodnich doliczy¢ si¢ mozna bylo zaledwie ok. 50 prawnikéw
wyksztalconych w niemieckich uniwersytetach, ogdlem za§ nie wigcej niz 150-200. Byt to
najpowazniejszy problem sadownictwa, administracji, a i uniwersytetu poznanskiego; tenze
Einfliisse des deutschen und des dsterreichischen Rechts in Polen, Berlin-New York 1985, s. 14.

3 Por. szerzej K. Dubiel, Stosunek wojewddzkich sqdow administracyjnych..., s. 278-282.

™ Ministerial-Blatt fiir innere Verwaltung, 1884, s. 37-41.

5 Ustawa Sejmu Slaskiego z 9 V 1923 r. w przedmiocie utworzenia Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego (Dz.U.SL, nr 20, poz. 129).
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Rozwiazania te objely tylko cze$¢ gornoslaska. Na pozostaltym obszarze
wojewddztwa — Slasku Cieszynskim — nadal obowiazywal wzorzec austriacki:
jednoinstancyjny NTA jako trybunat kasacyjny. Wyrazano wprawdzie nadzieje
co do utworzenia sadéw administracyjnych nizszej instancji, ale ostatecznie
do tego nie doszto’.

Problem niiszych instancji wysuwal si¢ na pierwszy plan w dyskus;ji
0 rozwoju sadownictwa administracyjnego, przy czym wizja powolania nizszych
instancji w calym kraju i ich restrukturyzacji w dzielnicy zachodniej — a zatem
wizja unifikacji — roznita si¢ u poszczegOlnych autoréw. W literaturze przedmio-
tu prezentowano pelen wachlarz przekonan: od projektéw wzorowanych na
czystym, trojinstancyjnym modelu pruskim” — przez mieszany typ dwuinstancyj-
ny oparty na Wojewodzkich Sadach Administracyjnych (czy trybunatéow
obwodowych wedlug innych zalozen) i NTA™ — az po konserwatywne postulaty
utrzymania status quo. Przewazata jednak opinia, iz sadownictwo administracyj-
ne, nawet nizszej instancji, winno mie¢ charakter kasacyjny. Miedzy orzecznict-
wem sadéw wojewddzkich a NTA nie mialo byé esencjonalnej réznicy™.
W opinii krytyka miat to by¢ jednak postulat na rzecz ,,prestizu” wiadz
administracyjnych, na rzecz sprawnosci funkcjonowania sadéw administracyj-
nych, zaprzeczajacy jednak celowi jurysdykcji administracyjnej*®. Opowiadano
si¢ takze za utworzeniem: w I instancji — Okregowych Sadéw Administracyjnych
oraz Centralnego Sadu Administracyjnego (jako sadu orzekajacego wobec
zaskarzonych aktéw centralnych wladz administracyjnych), w II instancji,
rewizyjnej — za reorganizacja w tym duchu NTA®.

W 1922 r. W. Dabrowski pisat: Przepisy niemieckie sq oczywiscie znacznie postepowsze
i dla ludnosci korzystniejsze. Dlatego pdjdzie ewolucia w Wojewddztwie Slgskim niewgtpliwie
w Kierunku wprowadzenia takich sqdow [tj. nizszych instancji — przyp. A. T.] rowniez w czesci
cieszynskiej wojewddztwa. Tembardziej, ze utworzono juz Najwyiszy Trybunal Administracyjny
w Warszawie jako najwyiszq instancje sqdownictwa administracyjnego. Najblizszq pracq
legislatywnq Sejmu Ustawodawczego bedzie prawdopodobnie utworzenie pierwszej i drugiej
instancji sqdéw administracyjnych; tenze, Zbiér praw konstytucyjnych..., s. 185.

7 Tak K. Kolszewski, Sqdownictwo administracyjne w Polsce, Przeg. Administr. 1921,

s. 319-324.

Taki projekt mial najwigcej zwolennikéw. Por. W. Swinarski, O wojewodzkich sqdach

administracyjnych, GAiPP 1924, nr 47, s. 1018-1020.; M. Waskowski, Rozbudowa

sqdownictwa administracyjnego w Polsce, [w:] I Kongres nauk administracyjnych w Poznaniu,

z. II, Warszawa 1929, s. 391-406; T. Hilarowicz, Sprawa rozbudowy sqdownictwa

administracyjnego w Polsce, Themis Polska 1928/29, t. IV, s. 204-209; J. Langrod, Sprawa

rozbudowy sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Themis Polska, 1928/29, t. IV, s. 210-224;

S.Mravincsics, Zagadnienie nizszego sadownictwa administracyjnego, Gazeta Administraciji

[GA] 1936, nr 2, s. 51-54; tenze, Rozbudowa sqdownictwa administracyjnego, GA 1937,

nr 1, s. 22-27.

? Por. T. N owicki, Zagadnienie instancyj w sqdownictwie administracyjnym, Poznat 1937, s. 142.

¥ Ibidem, s. 143-145.

8 Jbidem, s. 152-153.
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Istotnym zagadnieniem w projektowanej dzialalnosci sad6w nizszej instancii,
podejmowanym w nauce, byly problemy personalne: zorganizowanie kompletow
sedziowskich, udzial czynnika obywatelskiego i jego wlasciwe proporcje (wymog
przeciez konstytucyjny), a takze status prawny sedziow takich sadow?2. Glosy
skrajne negowaly sens udzialu w sadownictwie zar6wno lawnikéw po-
chodzacych z wyboru, jak i urzednikéw z nominacji*. Oponenci podkre§lali
uzyteczno§¢ udzialu obywatelskiego nie tylko w wymiarze sadowym, ale
i biezacej dzialalno$ci administracji, na wzor pruski, przy uwzglednieniu
reform proponowanych od 1917 r. przez dr. Wilhelma A. Drewsa®. Obecny
przy wydaniu decyzji czynnik obywatelski mial mie¢ w procesie jurysdykcji
tylko glos doradczy®.

Nie wprowadzono jednak Zadnego z tych postulatow w zycie. W tym
stanie rzeczy postawi¢ mozna pytanie, dlaczego wlasciwie zdecydowano sie
utrzymac¢ funkcjonowanie administracyjnych sadow powiatowych i wojewd-
dzkich w wojewodztwach zachodnich? Ich likwidacja, uderzajac w zasade
praw nabytych i ustabilizowane od pOlwiecza niemal stosunki prawne,
grozita lawina sporow administracyjnych, w tym kompetencyjnych, co
spowodowaloby zapewne takze dodatkowe obcigzenie NTA. Przypomn¢ na
marginesie, iz kompetencja Ministra b. Dzielnicy Pruskiej w zakresie
ustawodawstwa obejmowata w zasadzie bardziej finezyjne zadanie przy-
stosowania prawa niemieckiego, odtad dzielnicowego, do warunkow niepod-
leglego panstwa, nie za§ usunigcia wprost praw pruskich i zastapienia ich
polskimi.

Reasumujac, wypada podkresli¢, iz organizacja sadow administracyjnych
nizszych instancji byla nie tylko prostym przedluZzeniem ustroju dawnych
pruskich prowincji Westpreussen, Posen i Schlesien. Wniosek taki — o wplywie
bezposrednim prawa pruskiego — bylby uzasadniony tylko w odniesieniu do
wydzialow powiatowych i miejskich, ktore przeciez i tak podlegaly przeob-
razeniom, chociazby na mocy ustawy scaleniowej. Wojewddzkie Sady
Administracyjne, mimo iz geneza swa si¢ggaly do dualistycznych w istocie
wydzialéw obwodowych, daleko od nich odeszly. Zostaly wyodrebnione ze
struktury administracyjnej, nadano im samodzielno$§¢ organizacyjng, za$§

8 Por. T. Hilarowicz, Najwyiszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa
1924, s. 44; J. Langrod, Rozbudowa..., s. 218; J. Sliwitiski, W sprawie..., s. 550-551;
M. Waskowski, Rozbudowa sqdownictwa..., s. 405.

# Tak S. Mravincsics, Zagadnienie..., s. 53-54; tenze, Rozbudowa..., s. 23-24.

8 W. A. Drews, Preussische Verwaltungsreform, Deutsche Juristen-Zeitung, Berlin 1924,
s. 583-591; tenze, Vom Ausbau der preussischen Verwaltungsgerichtsbarkeit, Zeitschrift fir
die gesamte Staatswissenschaft 1924, Bd. 78, s. 586-610.

¥ Por. szerzej J. Sliwinski, W sprawie..., analizujacy zalozenia W. A. D re w s a na podstawie
jego: Grundziige der Verwaltunsreform, Berlin 1919. Opracowanie Sliwinskiego ma zatem
takze cenne walory komparatystyczne.
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sedziom - gwarancje ich niezawistosci. Ostatecznie mozna zatem — moim
zdaniem — mowi¢ o sadach II instancji jako o polskim modelu, realizujacym
najwazniejsze elementy swego pruskiego wzorca.

7

Konstytucja kwietniowa po$wigca sadownictwu administracyjnemu na-
stepujace postanowienie:

Powoluje sie: a) Sad Najwyzszy do spraw cywilnych i karnych, b) Najwyziszy
Trybunal Administracyjny do orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych
oraz c¢) Trybunal Kompetencyjny do rozstrzygania sporéw o wiasciwosé miedzy
sqdami a innymi organami wiadzy®.

W por6éwnaniu z art. 73 konstytucji marcowej, przepis ten mogt byé
interpretowany jako zaniechanie projektow rozbudowy sadownictwa adminis-
tracyjnego. Nastapilo wprost ograniczenie zapisu o sadownictwie administ-
racyjnym do jednej instancji w postaci NTA. Nie powtdrzyt si¢ zapis
o wieloinstancyjnosci i wspoldziataniu czynnika obywatelskiego. A. Chmurski
podkreslil, iz zmiana sformulowan oznaczala znaczne pogorszenie sytuacii
prawnej i mozliwosci rozwojowych, jakie gwarantowal art. 73 konstytucji
marcowej®’. Réwniez wspolczesnie taka opinie wyraza sie do§¢ dobitnie.
Dorota Malec pisze:

...zerwala ona [konstytucja kwietniowa) z dotychczasowymi zapowiedziami
budowy sqdownictwa administracyjnego niiszego szczebla, stanowige wyraznie,
iz sqdem powolanym do kontroli legalnosci jest wylqcznie NTA. Na ziemiach
bylego zaboru pruskiego nie zlikwidowano jednak dotychczasowych sqdow.
Paradoksalnie, nadal istiala zatem rozbiezno$é¢ obowigzujqcego stanu z przepisami
konstytucji®®.

Pojawily si¢ w literaturze takze glosy przeciwne. Jerzy Langrod twierdzil,
iz punkt cigzko$ci zagadnienia rozbudowy sadéw przeniesiono z konstytucii
(a zatem utracito ono oparcie w ustawie zasadniczej) na ustawodawstwo
zwyczajne®.

* Art. 70 ust. 1 Ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r. (Dz.UR.P., nr 30, poz. 227).

¥ Por. A. Chmurski, Nowa Konstytucja, Warszawa 1935, s. 96-97.

* Za D. Malec, Koncepcje organizacji sqdownictwa administracyjnego w Polsce 1918-2002.
Uwagi historyka prawa, [wi] Krakowskie studia z historii parstwa i prawa, Krakéw 2004, s. 286.

¥ Powolat si¢ przy tym na art. 65 ust. 2 (organizacje sqdéw, tudzie: odrebne stanowisko sedziéw,
ich prawa i obowiqzki oraz uposaienie — okreslajg ustawy). Por. J. Langrod, Problemy
administracyjne w konstytucji, Czasop. Prawno-Ekonom. 1936, s. 160-210.
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Podobnie uwazat Tomasz Nowicki, ktory siggnal po oryginalny argument
porownawczy:

..wszak w tym samym artykule wspomina konstytucja tylko o ,.Sqdzie
Najwyziszym”, a chyba nikt nie moze twierdzié, e wobec tego rozbudowana
Jurysdykcja cywilno-karna miala byé niezgodna z ustawq zasadniczq®.

Rzeczywidcie, art. 70 byt jedynym, ktéry dokonywal rozréznienia na sadow-
nictwo powszechne, administracyjne i wojskowe, poza nim ustrojodawca
postuzyt si¢ juz neutralnym sformulowaniem ,sady”. Trudno zatem wy-
snuwa¢ wniosek, iz skoro w art. 70 wskazuje sie tylko Sad Najwyiszy jako
instancj¢ sadownictwa powszechnego, to nizsze instancje tegoz sadownictwa
dziala¢ mialyby wbrew konstytucji. Analogicznie nalezaloby rozpatrywad
sytuacj¢ sadownictwa administracyjnego. Konkluzja nie jest jednak az tak
prosta. W odrdznieniu od nizszych sadow powszechnych, ich odpowiedniki
w zakresie sadownictwa administracyjnego nie istniaty i nadal toczyla sie
dyskusja nad ich przysztym ksztaltem. Nawet gdyby przyja¢, iz konstytucja
z oczywistych wzgledow miata charakter bardzo ramowy, to i tak pominiecie
milczeniem sadéw administracyjnych nalezy oceni¢ jako bardzo wymowne.
Rezygnacja z dotychczasowych gwarancji konstytucji marcowej nie miala
— jak si¢ zdaje — charakteru przypadkowego, zwlaszcza w obliczu unor-
mowan prezydenckiego rozporzadzenia o NTA z 1932 r. Stad tez przy-
chylam si¢ do opinii, iz sformutowanie konstytucji kwietniowej oznaczalo
w istocie §wiadomy zamyst ograniczenia sadownictwa administracyjnego do
jednej instancji®'.

Zadnych watpliwosci natomiast nie mégt budzié wyrazony expressis verbis
w art. 64 ust. 5 konstytucji kwietniowej zakaz badania waznosci aktéw
ustawodawczych nalezycie ogloszonych przez sady, w tym oczywiscie NTA.

® Por. T. Nowicki, Zagadnienie instancyj..., s. 130.

' ' Wér6d historykdw prawa mozna jednak spotkac i inne opinie. W argumentacji L. Pauliego,
in der April-Verfassung war ndmlich keine Rede von der Einstufigkeit der Verwaltungsgerich-
tsbarkeit, im Gegenteil, die Beibehaltung der Nomenklatur ,,Oberster Verwaltungsgerichishof™
suggerierte die Mdglichkeit des Bestehens niederer Verwaltungsgerichte, was in der Tat [..]
weiterhin in den westlichen Woiwodschaften der Fall war. Es war also, wenigstens formal
gesehen, kein Generalriickzug von den in Mdrz- Verfassung angenommenen Voraussetzungen,
sondern ein Fehlen ihrer gdnzlichen Verwirklichung, das heisst die Aufrechthaltung eines
provisorischen Zustandes, analog iibrigens zu anderen Rechtsbereichen Polens in der Zeit zwischen
den beiden Weltkriegen; tenze, Die Verwaltungsgerichtsharkeit in Polen zwischen den beiden
Weltkriegen. Rechtsvergleichende Bemerkungen tiber ihre Entstehung und ihr Organisationsmodell,
[w:l Entwicklungsfragen der Verwaltung in Mitteleuropa. Aus Materialien der internationalen
Konferenz iiber Verwaltungsgeschichte in Pécs-Siklos (18-20. Mai 1972), Studia Iuridica
Auctoritate Universitatis Pécs Publicata 1972, s. 213. Takze z t3 opinig nie mozna do kornica
si¢ zgodzi¢ z wyzej wskazanych wzgledow, takze tych pragmatycznych. Pauli podkre§la
zreszla owo wenigstens formal.
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Od polowy lat trzydziestych, w obliczu nowych regulacji konstytucyj-
nych, zrezygnowano w zasadzie z plandw reorganizacji zasadniczego sado-
wnictwa administracyjnego. Sam temat przestal tez angazowal juz tak
dalece znawcow przedmiotu; odnotowuje si¢ znacznie mniej gtosow w lite-
raturze.

Kiedy jednak w 1935 r. uchwalano ustawg¢ powolujaca do zycia nowy
szczegolny sad administracyjny — Inwalidzki Sad Administracyjny (ISA)%,
SciSle powiazany pod wzgledem organizacyjnym i personalnym z NTA, jego
funkcjonowanie oparto na postulatach doktryny. W ISA zasiadali w gronie
sedziow takze lawnicy (a zatem element czynnika obywatelskiego): inwalidzi
rekrutowani z list kandydatéw ogdlnopolskich stowarzyszen inwalidow oraz
urzednicy o prawniczym wyksztalceniu, reprezentujacy czynnik rzadowy.
Lawnicy korzystali z gwarancji niezawistosci sedziowskiej na réwni z sedziami
zawodowymi®®,

Takze w 1939 r., kiedy uchwalono projekt ustawy o sadownictwie
ubezpieczen spolecznych™, w jego planowanej organizacji znalazly odbicie
zasady postulowane w doktrynie: wieloinstancyjnosci i udzialu czynnika
obywatelskiego w postaci lawnikow desygnowanych sposréd pracownikdow
i pracodawcow. Projekt 6w nie zdazyl wejs¢ w zycie, stanowil jednak wzor,
do ktorego siggnal ustawodawca powojenny.

8

Wbrew obiegowym opiniom, uzasadnione jest twierdzenie, iz organizacja
sadownictwa administracyjnego II RP pozostawala pod silnym wplywem
wzorOw prusko-niemieckich, Twierdzenie to odnosi si¢ takze w pewnym
stopniu do wplywéw pdzniejszej niemieckiej doktryny, powstalej po I wojnie
Swiatowej.

Uchwalenie i wejscie w Zycie konstytucji marcowej stwarzato duza szansg
na zakonczenie stanu prowizorium prawnego w dziedzinie sadownictwa
administracyjnego. Ustawa zasadnicza wytyczyla jasno kierunek, w jakim

*2 Ustawa z 26 111 1935 r. o Inwalidzkim Sadzie Administracyjnym (Dz.U.R.P., nr 35, poz. 177)
majaca obowigzywaé do 30 IX 1940 r.

% Inne odmiennosci dotyczyly procedury, w tym przekazania sprawy organowi administracyjnemu
do ponownego rozpatrzenia w razie koniecznosci uzupemhienia stanu faktycznego, nie za§
uchylenia aktu zaskarzonego z powodu wadliwego postgpowania, jak w procedurze NTA.
Wreszcie, przy uznaniu zasadnosci skargi ISA, obok kasacji aktu, mégt go zastapi¢ wilasnym
merytorycznym rozstrzygnigciem; byt zatem sad instancja takze rewizyjna. Por. szerzej
K. Kumaniecki, J. Langrod, Sz. Wachholz, Zarps ustroju, postgpowania i prawa
administracyjnego w Polsce, Krakow—Warszawa 1939, 5. 121-122.

* Druk sejmowy nr 786 (sesja 1937/38), nr 27 (sesja 1938/39), nr 150 (sprawozdanie sejmowej
komisji prawniczej z 14 III 1939 r.).
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zgodnie z wola ustrojodawcy rozwija¢ si¢ miato sadownictwo administracyjne.
Postulaty wieloinstancyjnosci i udzialu obywatelskiego, wprost wywodzace
si¢ z doSwiadczen pruskich, uzyskaly najwyzsza mozliwa sankcje — kon-
stytucyjna. Paradoksalnie, Zaden z nich nie znalazl urzeczywistnienia w po-
stanowieniach ustawy o NTA z 1922 r. Tymczasem ta ustawa, nota bene
planowana jako rozwiazanie przejSciowe, a nie konstytucja, zdecydowata
0 ostatecznym ksztalcie sadownictwa.

Powolany na mocy ustawy Najwyzszy Trybunal Administracyjny stano-
wil lustrzane niemal odbicie wiedenskiego Trybunalu Administracyjnego
- Jjego zalet, ale i wad. Utrzymanie przy jego boku nizszych sadow
administracyjnych w Pomorskiem, Poznanskiem i na Slasku stanowito
prawny fenomen. Byla to w istocie niezwykta kompilacja rozwigzan z grun-
tu sobie przeciwstawnych — jednoinstancyjnosci z tréjinstancyjnoécia, klau-
zuli generalnej z wyliczeniem enumeratywnym, orzekania kasacyjnego z re-
wizyjnym.

Ustalenie, iz sadownictwo administracyjne II RP opieralo si¢ na modelu
austriackim, jest daleko idacym uproszczeniem. Zasadne wydaje si¢ ono dla
okresu po 1935 r., kiedy dokonano rewizji zalozen konstytucji marcowe;.
Konstytucja ta zdecydowala o wyborze modelu zblizonego do pruskiego.
Ustawa narzucila model austriacki.

Wplywy prusko-niemieckie na ogdlny obraz sadownictwa administracyjnego
II RP mozna — moim zdaniem — podzieli¢ na dwa typy: bezposrednie
— w postaci prostego przedluzenia obowigzywania przepiséw poszczegblnych
ustaw pruskich, chociazby po poddaniu ich polskim modyfikacjom, i posrednie,
a zatem ustrojowe — odwolania do cech konstytutywnych modelu pruskiego,
a sensu largo — takze czerpanie z nauki i doktryny pruskich i niemieckich
administratywistow.

Bezposredni wptyw pruski dotyczyl bez watpienia unormowan w zakresie
organizacji i funkcjonowania wydzialow powiatowych. Ich zasadniczy ustréj
na ziemiach zachodnich przetrwal nawet zmiany ustawy scaleniowej. Nalezy
jednak stwierdzi¢, iz rola wydzialdbw w ogblnym obrazie sadownictwa miata
wymiar marginalny.

Wplywy posrednie mozna stwierdzi¢ w przepisie art. 73 konstytucji
marcowej oraz regulacji dotyczacych Wojewodzkich Sadow Administracyjnych.
Natomiast mitem, przeciwko ktéoremu wystepowal juz W. Maisel, jest
przekonanie o identycznosci II instancji sadownictwa administracyjnego
w Prusach przed 1 wojng $§wiatowa i w wojewodztwach zachodnich. Mimo
Scislego genetycznego powiazania z pruskim wzorcem, bliskich zwigzkow
w dziedzinie organizacji wewngtrznej sadow, okreslenie pozycji samych sadow
administracyjnych, zwlaszcza na tle ich relacji z organami administracji ogodlnej,
oraz statusu prawnego ich sedzidbw byly juz oryginalnym dzielem polskim.
Trzeba niestety przyznad, iz regulacje te mialy charakter rozwiazan z potrzeby
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chwili, w zadnym razie nie bylo to konsekwentne wcielanie w Zycie postulatow
znakomitej polskiej doktryny®.

Jako celne, cho¢ naturalnie subiektywne podsumowanie — z ktorym jednak
autorka artykulu w pelni si¢ identyfikuje — i zarazem klamra spinajaca
powyzsze wywody, niech postuza stowa wielokrotnie juz cytowanego autora,
tworcey kilku najcenniejszych opracowan zagadnienia sadu administracyjnego
w Polsce w okresie miedzywojennym ~ Jerzego Langroda:

W ten sposob ustawodawca polski, majgc do wyboru istniejgce juz na ziemiach
polskich typy sqdowo-administracyjne, dawny austriacki i pruski (oba nalezqce
do systemu, nazywanego ,francuskim’’), poszed! przy tworzeniu czesciowej
organizacji sqdow administracyjnych polskich, niejako po linii posredniej, biorqc
z kazdego z nich pewne charakterystyczne cechy ustrojowe, z przewagq bardzo
znaczng na korzyS¢é wzoréw proaustriackich. Z typu pruskiego wzigd kilku-
stopniowo$¢ sqdéw administracyjnych i wspéludzial czynnika obywatelskiego,
z typu austriackiego wszystko inne, w szczegdlnosci zasade kompetencyjng
praw podmiotowych publicznych, wylgczenie sporéw, ktdrych podlozem jest
orzeczenie, oparte na swobodnem uznaniu wladzy [...] oraz wylqcznie kasacyjny
charakter N.T.A. Niewqtpliwie cechy, recypowane z typu pruskiego, sq jak
najbardziej godne pochwaly, jako odpowiadajqce istocie instytucji i rozwojowi
organizacji spolecznej; utworzenie nizszych instancyj sqdowo-administracyjnych
odciqza w wybitny sposéb N.T.A. od nawalu spraw drobniejszych, umozliwiajgc
mu, skoro sprawa dojdzie do niego w Il-ej czy Ill-¢j instancji, oparcie sie na
szczegblowym materiale procesowym nizszych stopni sqdowo-administracyjnych.
Ubolewac jedynie nalezy, iz ustawodawca polski w tak malym stopniu wzigi
za przyklad ustrdj pruski, a tak bezkrytycznie oparl sie na podstawowych,
a z gruntu wadliwych zasadach typu przyjetego w b. Austrii®®.

% Zamaczy¢ nalezy, iz migdzywojenne spory doktrynalne wobec interesujacego autorke problemu
nie stracity na aktualnosci — nierzadko na tozsame, niebywale uniwersalne argumenty powolywali
si¢ prawnicy zabierajacy gtos w pod koniec lat czterdziestych XX w., jak i w toku najnowszej
reformy sadownictwa administracyjnego. Por. przyktadowo: K. Mamrot, Sgdownictwo
administracyjne a Rady Narodowe, PiP 1947, z. 1, s. 30-38; W. M orawski, Zagadnienie
kontroli administracyjnej, PiP 1947, z. 1 (11), s. 55-64; Z. Kmieciak, M. Stahl, Jaki
model sqdownictwa administracyjnego, Samorzad Terytorialny 1999, z. 6, s. 3-14; T. Wo,
Reforma sqdownictwa administracyjnego — projekty dalekie od idealu, PiP 2001, z. 7, s. 30-53;
J. Borkowski, Reforma sqdownictwa administracyjnego, PiP 2002, z. 5, s. 3-18; R. Hauser,
U progu reformy sqdownictwa administracyjnego, PiP 2002, z. 11, s. 28-43.

% J. Langrod, Zarys sqdownictwa..., s. 218-219.



