ZBIGNIEW JANOWICZ

ROZWOJ OGOLNEGO POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO '

I

Ogolne postepowanie administracyjne’ ma w dwudziestopiecioleciu
PRL takze juz swoja do$¢ bogata i interesujacg historie. Warto ja przy-
pomnie¢ tym bardziej, ze w dziedzinie postgpowania administracyjnego
nalezy Polska od dawna do krajéw przodujgcych. Punkt wyjscia dla po-
wojennej ewolucji tego postepowania stanowity, podobnie jak w wielu
innych dziatach prawa, instytucje prawne wytworzone w okresie dwu-
dziestolecia miedzywojennego.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 III 1928 r. o postepowaniu
administracyjnym, podobnie jak i dzisiejszy kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, nie bylo jedynym aktem normujacym postepowanie admi-
nistracyjne; byt to jednak akt w tym zakresie podstawowy, kodyfikacja
(chociaz formalnie tak nie nazwana) postgpowania administracyjnego.
Rozporzadzenie to wzorowato si¢ w bardzo wysokim stopniu na postgpo-
waniu austriackim z 1925 r., pierwszym w ogole kodeksie postepowania
administracyjnego, bylo niemalze jego kopig. Wzor byl jednak dobry,
oparty na wieloletnich do§wiadczeniach, zwlaszcza na bogatym orzecz-
nictwie wiedenskiego Trybunatu Administracyjnego oraz nie mniej bo-
gatej literaturze. Przejety go procz Polski takze panstwa, ktéore wchodzity
niegdys$, chociazby tylko w czesci, w sktad monarchii austro-wegierskiej
1 pozostawaly w kregu oddzialtywania prawa 1 literatury austriackiej:
Czechostowacja (1928 r.) i Jugostawia (1930 r.)°. Panstwa te znalazly sie
odtad w czotowce Swiatowej krajow o skodyfikowanym postgpowaniu

" Jest to tylko do§¢ pobiezny rzut oka na ewolucje tego postepowania w okre-
sie powojennym. Tym tez tlumacza si¢ stosunkowo rzadkie odestania do bogatej
literatury przedmiotu (juz w 1966 r. literatura poswigcona tylko nowej kodyfikacji
postgpowania administracyjnego przekroczyta 200 pozycji; patrz J. Litwin, Biblio-
grafia KPA, GiAT nr 4 - 10/1966.

> W dalszym ciggu nazywam je po prostu ,postepowaniem administracyjnym".

* M. Zimmermann w podreczniku zbiorowym: M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne, cz. ogdlna, Warszawa 1956, s. 361,
zwraca m. in. uwage na fakt, ze w krajach tych obowiazywalo wowczas jeszcze
sporo dawnych przepisow austriackich.
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administracyjnym. Post¢gpowanie administracyjne z 1928 r. obowigzywato
nadal po wojnie przez dhuzszy czas — do konca 1960 r. Obowigzywato
przy tym bez formalnej nowelizacji, co nie oznacza jednak, ze nie ulegato
ono, w nowych warunkach ustrojowych, pewnym posrednim zmianom,
zwlaszcza z chwilg wprowadzenia tzw. skarg i zazalen.

Instytucje t¢, wzorowang na prawie radzieckim, wprowadzono na
przetomie lat 1950/51 * jako szeroko pojety $rodek kontroli decyzji i in-
nych czynnos$ci administracji panstwowej. Skargi i zazalenia moégt skia-
da¢ kazdy obywatel do kazdego organu, bez wzgledu na instancj¢ (cho-
ciazby od razu do organu naczelnego), zaro6wno w interesie wlasnym (in-
dywidualnym), innej osoby jak i w interesie spotecznym (actio popularis);
wniesienie skargi i zazalenia nie byto ograniczone zadnym terminem.

Instytucja skarg i zazalen, usankcjonowana potem przez Konstytucje
PRL z dnia 22 VII 1952 r.°, odegrala niewatpliwie pozytywna role nie
tylko w dziele poszerzenia kontroli administracji (obejmujgc ,,prawo
przedmiotowe", m. in. takze w zakresie ,,interndw" administracji oraz
dziatania faktyczne) i wzmozenia kontroli spotecznej. Wywarla ona bo-
wiem rowniez wptyw i na samo post¢gpowanie administracyjne, np. umoz-
liwiajgc (tacznie z przepisami ustawodawstwa o radach narodowych)
uchylanie niektérych decyzji wydzialow w trybie nadzoru przez organy
nadrz¢dne ,,w poziomie" tj. prezydia rad, czy tez dezaktualizujac pewne
instytucje postepowania, jak zwlaszcza doniesienie i przedstawienie (tzw.
,niedoskonate" $rodki prawne) oraz dewolucja®.

Byly jednakze i pewne, powazne nawet ,,pasywa". U narodzin insty-
tucji skarg i zazalen tkwit bowiem zasadniczy blad: nie zharmonizowano
jej z obowigzujacym postepowaniem administracyjnym, wprowadzono ja
tak, jak gdyby tego postepowania w ogole nie byto (Swiadczy o tym zresztg
sama forma prawna odpowiednich aktéw: uchwatly, instrukcja)’. Wytwo-
rzyta si¢ zatem dziwna i trudna sytuacja w praktyce: dwutorowos$¢ po-
stgpowania (postepowanie administracyjne w S$cistym znaczeniu i poste-
powanie ,,skargowe") oraz nieograniczone prawo skladania skarg i zazalen
do wszystkich organdéw, (nie tylko zreszta panstwowych) bez wzgledu na
instancj¢, podwazato trwato$¢ decyzji administracyjnych, a tym samym
obnizato pewnos$¢ obrotu prawnego. W tej sytuacji dochodzilo do naru-
szen praworzadnos$ci. Cierpiala oczywiscie takze sprawno$¢ dziatania ad-
ministracji.

* Uchwata Rady Panstwa i Rady Ministrow z dnia 14 XII 1950 r. w sprawie
rozpatrywania i zatatwiania odwotan, listow 1 zazalen ludno$ci oraz krytyki praso-
wej (M.P. nr A-1 z 1951 r.,, poz. 1) oraz instrukcja wykonawcza Rady Ministréow do
tej uchwaty z dnia 10 I 1951 r. (M.P. nr A-2, poz. 16). Uzywam w skrdcie terminu
nskargi i zazalenia-' przyjetego niemal powszechnie w literaturze i w praktyce.
O ,skargach i zazaleniach" moéwi tez art. 73 Konstytucji PRL.

> Art, 5 pkt. 2 i art. 73.

® Por. m. in. M. Zimmermann, op. cit., s. 329, 381 i n., 388, 394.

7 Por. ibidem.
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Dodajmy, ze w poczatkowych latach pigcdziesiatych nastgpily duze
zmiany osobowe w stuzbie panstwowej, zwigzane m. in. z reformg rad
narodowych (utworzenie terenowych organow jednolitej witadzy pan-
stwowej, zniesienie tzw. wiadz administracji ogdlnej i samorzadu teryto-
rialnego®). Nowi pracownicy administracji panstwowej, w tym takze pra-
cownicy jej podstawowych organow terenowych — prezydiow rad, czgsto
nie znali postepowania administracyjnego albo znali je stabo. Rowno-
czesnie pojawialy si¢ niekiedy (zwlaszcza w praktyce) poglady kwestio-
nujgce przydatnos¢, a nawet moc obowigzujgca rozporzadzenia z 1928 r.,
jako aktu pochodzacego z okresu innej formacji panstwowej. W tych wa-
runkach nierzadko nie stosowano przepisOw o postepowaniu administra-
cyjnym, zadowalajac si¢ mniej skomplikowanym (a przez to bardziej ,,do-
stepnym") postgpowaniem ,,skargowym".

Proces rewaloryzacji postgpowania administracyjnego rozpoczat si¢
w latach 1956 - 1957. Dala mu wyraz juz nowa ustawa o radach narodo-
wych z dnia 25 T 1958 r. Artykut 55 tej ustawy’ przewidujacy (mozliwosé
uchylenia lub zmiany decyzji kierownika wydziatu w trybie nadzoru za-
strzegt wyraznie, ze ,jezeli jednak decyzja kierownika wydziatu spowo-
dowata przyznanie praw indywidualnie okre§lonym osobom, prezydium
moze w trybie nadzoru uchyli¢ decyzje jedynie w przypadkach przewi-
dzianych w postgpowaniu administracyjnym lub w odrgbnych ustawach".
Pojawity si¢ postulaty opracowania nowej kodyfikacji postgpowania ad-
ministracyjnego, ktéra by — poza instytucja skarg i zazalen — uwzgled-
nila takze i inne, nowe instytucje panstwa socjalistycznego, jak zwlaszcza
oparty na zasadzie podwdjnego podporzadkowania ustroj prezydiow rad
narodowych i wydziatow oraz kontrole prokuratorsky, zapewnilaby udziat
organizacji spotecznych w postepowaniu itd. Z konkretng inicjatywa
(wstepny projekt kodeksu) wystapito w 1957 r. Zrzeszenie Prawnikéw
Polskich. W styczniu 1958 r. Prezes Rady Ministrow powotat komisje do
opracowania projektu przepisow o postepowaniu administracyjnym .
Rownoczesnie niemal — co warto podkreslic — podjeto szeroko zakrojone
prace nad uporzadkowaniem ustawodawstwa administracyjnego''.

U podstaw nowej kodyfikacji lezato przeswiadczenie, ze ,tylko rze-

§ Ustawa z dnia 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy pan-
stwowej (Dz. U. nr 14, poz. 130).

’ W obowigzujagcym tekscie jednolitym (Dz. U. nr 29 z 1963 r., poz. 172) —
art. 57.

19 Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 I 1958 r. Blizej: S. Rozmaryn,
O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 629, ktory
podaje m. in. informacje dotyczace sktadu i toku pracy komisji. Referentami pro-
jektu byli profesorowie E. Iserzon i J. Starosciak.

"' Centralna Komisja do Spraw Uporzadkowania Ustawodawstwa Administra-
cyjnego zostala powotana do zycia zarzadzeniem nr 114 Prezesa Rady Ministrow
z dnia 11 VI 1958 r. Przygotowany przez Komisj¢ plan prac zatwierdzony zostat
uchwata Rady Ministrow nr 421 z dnia 15 X 1959 r. Blizej patrz: Porzqdkowanie
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telne, dwustronne wspoldziatanie wladzy 1 obywateli oraz obywateli
i wladzy stanowi najlepsza gwarancje¢ prawidtowego ksztaltowania si¢ sto-
sunkéw spotecznych oraz prawidtowego rozwoju socjalistycznej prawo-
rzadnosci" %

Kodeks przygotowany zostat bardzo starannie, w wyniku ponad dwu-
letniej pracy komisji'’. Projektodawcy mogli wykorzysta¢ bogate do-
$wiadczenia z okresu obowigzywania rozporzadzenia z 1928 r., dawniej-
sze (sprzed 1939 r., w tym takze orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego) i nowe (zwlaszcza z lat po wprowadzeniu skarg i za-
zalen 1 reformie administracji terenowej), obszerng polska literature
przedmiotu, materialy z prawa pordwnawczego " m.in. takze nowe roz-
wigzania legislacyjne niektdérych krajow socjalistycznych (Jugostawia,
Czechostowacja, Wegry). Wiele cennego materialu przyniosta szeroka pu-
bliczna dyskusja nad projektem . Niematy wktad do projektu wniosta
takze sejmowa Komisja Spraw Wewnetrznych ¢,

Kodeks uchwalony przez Sejm w dniu 14 VI 1960 r. jest w rezultacie
— jak méwi F. Longchamps — ,dzielem dojrzatej rozwagi politycznej
i wysokiej kultury prawniczej". Posiada bez watpienia rang¢ jednego
z najwazniejszych aktow okre$lajacych wzajemne stosunki organdéw pan-
stwa i obywateli oraz ich organizacji (zawodowych, samorzadowych, spoét-
dzielczych i innych organizacji spotecznych) i co wigcej takze — wyty-
czajacych droge do wlasciwego ksztattowania si¢ tych stosunkow nie tylko
w sferze prawnej, ale i politycznej (por. np. niektére zasady ogodlne).

przepisow. Wypowiedz Przewodniczacego Centralnej Komisji do Spraw Uporzadko-
wania Ustawodawstwa Administracyjnego — prof. dra Stefana Rozmaryna, Rada
Narodowa 1959, nr 45, s. 5.

127 przemoéwienia posta M. Zurawskiego, referenta sprawozdania Komisji Spraw
Wewnetrznych o rzgdowym projekcie ustawy — Kodeks Postepowania Administra-
cyjnego na posiedzeniu Sejmu PRL w dniu 14 VI 1960 r. (Sprawozdanie Stenogra-
ficzne z 46 posiedzenia Sejmu PRL w dniu 14 VI 1960 r., Warszawa 1960, Sejm PRL,
Kadencja II, Sesja VII, s. 7 tam 1).

'3 Miara b. intensywnej pracy komisji w tym stosunkowo niedtugim jak na
przygotowanie kodyfikacji czasie, moze by¢ fakt przygotowania osmiu redakcji pro-
jektu. Obszerne informacje o pracach komisji podaja m. in. S. Rozmaryn, O pro-
Jjekcie kodeksu postgpowania administracyjnego..., op. cit, s. 629 i n. oraz W. Da-
widowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 17 in.

'S, Rozmaryn, Principes généraux de la procedure administrative en Pologne,
Deuxiémes Journées Juridiques Polono - Frangaises, Warszawa - Poznan, avril 1951
(maszynopis powielany) podaje: ,Le c.p.a. a été préparé sur la base des vastes ma-
tériaux de droit comparé, entre autres frangais".

'S Przedmiotem dyskusji byla piata redakcja projektu, ogloszona drukiem
(1959 r.). Tekst projektu opracowany po tej dyskusji omawia S. Rozmaryn, Projekt
kodeksu postepowania administracyjnego — w nowej postaci, PiP, 1960, z. 4 -5,
s. 609 i n.

' patrz cyt. przemowienie referenta sprawozdania tej komisji w Sejmie posta
M. Zurawskiego.
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II

Jakie s3g najwazniejsze cechy nowej kodyfikacji i jaka jest jej rola
W rozwoju postgpowania administracyjnego w Polsce?

1) Kodeks zawiera dwa odrgbne postepowania: postepowanie admini-
stracyjne w $cistym znaczeniu oraz tzw. postepowanie ,skargowe" .
Pierwsze z nich zmierza do wydania decyzji przyznajacej pewne upraw-
nienia (np. decyzja o przydziale mieszkania, koncesja przemystowa, po-
zwolenie wodno-prawne) lub nakladajacej pewne obowigzki (nakaz roz-
biorki domu grozacego zawaleniem, decyzja o uznaniu za pomnik przy-
rody). Stronie przystuguja w toku postepowania okreslone uprawnienia,
jak np. prawo do zglaszania dowodow, wygladu do akt, wnoszenia Ssrod-
kéw prawnych (odwotlania, zazalenia itd.). Jest to postgpowanie zblizone
do postgpowania sadowego (cywilnego); nazywa si¢ tez je niekiedy po-
stepowaniem jurysdykcyjnym'®. Celem natomiast postgpowania ,skar-
gowego" ' nie jest wydanie decyzji (aczkolwiek moze ono niejednokrotnie
zmierza¢ do zmiany lub uchylenia decyzji); chodzi tutaj o zwrocenie uwa-
gi organom wyzszym na niewlasciwe wykonywanie zadan przez organy
nizsze (naruszenie prawa, zaniedbania, przewlekle zalatwianie sprawy,
nieodpowiedni stosunek do interesantéw itd.), a zatem o uruchomienie
nadzoru. Wtasciwy organ obowigzany jest rozpatrzy¢ skarge i udzielié
odpowiedzi skarzacemu w okreslonym terminie. W pewnych przypadkach
te dwa odrebne postepowania ,spotykaja si¢". Dzieje si¢ to m. in. wtedy,
gdy toczy si¢ postepowanie administracyjne (np. o udzielenie koncesji),
a strona korzysta z przyslugujacego kazdemu obywatelowi prawa do zlo-
zenia skargi. Przepisy kodeksu likwidujac dotychczasowa dwuto-
rowos$¢ w tego rodzaju sytuacjach przewiduja, ze np. zlozenie skargi
na decyzj¢ uwaza si¢ za wniesienie odwotania. Nie tocza si¢ wigc dwa
oddzielne postgpowania — postgpowanie ,skargowe" zamienia si¢ tutaj
na postgpowanie administracyjne (nast¢puje ,transformacja" skargi i po-
stgpowania skargowego). Postepowanie ,,skargowe" stalo si¢ wigc obecnie
w zakresie spraw bedacych (lub mogacych by¢) przedmiotem decyzji in-
stytucja uzupeilniajaca postegpowanie administracyjne, nie za$§ konkuru-
jaca. W samym postepowaniu ,skargowym" ustalono zasadg, iz skargi

7 Termin nie znany kodeksowi, uzywany jednak niemal powszechnie w litera-
turze.

" Patrz m. in. M. Zimmermann, Z rozwazark nad postepowaniem jurysdykcyj-
nym i pojeciem strony w kodeksie postgpowania administracyjnego, Ksigga pamiat-
kowa ku czci prof. dr K. Stefki, Wroctaw 1967, s. 433 i n.

'Y Skarge moze ztozy¢, jak wiadomo, nie tylko kazdy obywatel, lecz takze i orga-
nizacja zawodowa, samorzadowa, spoéldzielcza i inna organizacja spoteczna. Podle-
gaja rowniez rozpatrzeniu jako skargi — artykuly, notatki i inne wiadomosci opu-
blikowane w prasie, ktorych tre§¢ ma znamiona skargi i ktore zostaly przekazane
przez redakcj¢ prasowa do organu wlasciwego (art. 177 k.p.a.).
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sktada si¢ do organéw wlasciwych, usuwajac tym samym wade¢, ktora
byta w okresie przedkodeksowym zréditem wielu trudnosci.

2) Kodeks reguluje postepowanie administracyjne nie tylko przed
organami administracji panstwowej oraz organami panstwowych jedno-
stek organizacyjnych, lecz takze przed organami organizacji zawodowych,
samorzadowych, spotdzielczych i innych organizacji spotecznych, gdy orga-
ny tych organizacji s3 z mocy prawa powotane do zalatwiania indywidu-
alnych spraw z zakresu administracji panstwowej (sprawa taka jest np.
podejmowanie przez rad¢ adwokacka uchwal dotyczacych wpisania na
list¢ adwokatéow 1 aplikantow adwokackich oraz skreslenia z tej listy).
Organy wymienionych organizacji traktuje si¢ wowczas na réwni z orga-
nami administracji panstwowej.

Zgodnie z zalozeniami ustrojowymi panstwa socjalistycznego przewi-
duje kodeks takze mozliwo$¢ dopuszczenia organizacji spotecznej do
udzialu na prawach strony w postepowaniu dotyczacym innej osoby,
»jezeli udziat taki jest uzasadniony statutowymi celami tej organizacji
i interes spoleczny wymaga tego" (art. 28); organizacja spoteczna, realizu-
jac swe cele statutowe, wystepuje tu jako rzecznik interesu spolecznego
(szerzej jeszcze zakreslono udzial organizacji spolecznej w nowym poste-
powaniu sagdowo-cywilnym) 20,

3) Nowos$cia w naszym postepowaniu administracyjnym jest takze
uregulowanie udzialu w nim prokuratora®'. Prokuratorowi stuzy obecnie:
a) prawo zwrdcenia si¢ do wlasciwego organu administracji panstwowej
z wnioskiem o wszczgcie postgpowania w celu usunigcia stanu niezgod-
nego z prawem (prokurator moze tu dziala¢ z wtlasnej inicjatywy badz
na skutek np. skargi obywatela, ktory czuje si¢ pokrzywdzony), b) prawo
udzialu w kazdym stadium postgpowania administracyjnego w celu za-
pewnienia, aby samo postgpowanie i rozstrzygnigcie sprawy bylto zgodne
z prawem; prokurator zglasza tu swoje wstapienie do postegpowania i od
tej chwili jest jego uczestnikiem (tzn. jego udzial w postgpowaniu nie
jest uzalezniony, tak jak w przypadku organizacji spotecznej, od woli
organu); c¢) po zakonczeniu postgpowania, a wigc po wydaniu decyzji osta-
tecznej — prawo wniesienia sprzeciwu w przypadkach okreslonych w ko-
deksie (art. 127, 137, 141) lub w innych przepisach prawnych. Prokurato-
rowi sluza w postepowaniu wszystkie prawa strony, a ponadto wspom-
niane prawo zlozenia nadzwyczajnego Srodka prawnego w postaci sprze-
ciwu. Ten nadzwyczajny $rodek prawny prokuratora przystuguje mu
nie tylko w przypadkach takich, jak stronie, jest on takze nieco uprzy-
wilejowany. Organ, do ktorego sprzeciw wniesiono, obowigzany jest bo-

20 por. art, 3 oraz 61 - 63 k.p.c.

! Uczestnictwo prokuratora w postepowaniu administracyjnym znane byto juz —
jednak w znacznie we¢zszym zakresie — poprzednio; por. zarzadzenie Prokuratora
Generalnego z dnia 19 VI 1957 r., oparte na bardzo ogdlnych postanowieniach
ustawy o Prokuraturze RP z dnia 20 VII 1950 r. (Rada Narodowa nr 30/1957).
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wiem niezwlocznie rozpatrzy¢, czy zachodzi potrzeba wstrzymania decyzji
do chwili zatatwienia sprzeciwu. Kodeks rozszerzyl takze kontrole ogodlng
prokuratury czesciowo na decyzje wydane przez naczelny organ admini-
stracji panstwowej (wystapienie, art. 150).

Rozwigzania kodeksu zostaly pozniej nie tylko przejete przez nowsg
ustawe o prokuraturze z 1967 r.*?, lecz w zasadzie rozszerzone takze
na inne rodzaje postepowania .

4) Jednym z najbardziej charakterystycznych ryséw naszej nowej ko-
dyfikacji, jak zreszta i kodyfikacji niektéorych innych panstw socjali-
stycznych (Jugostawia, Czechostowacja)*!, jest sformutowanie zasad
ogdélnych postegpowania administracyjnego. Chodzi tu
0o pewne ogolne (podstawowe, przewodnie) reguly postepowania, uznane
za takie przez ustawodawce i wyodrgbnione redakcyjnie w rozdziale I ko-
deksu (art. 4-12)*°. W poréwnaniu ze wspomnianymi kodyfikacjami
ustawodawca nasz rozwija zasady ogolne najpetniej .

Sa to nastepujace zasady: praworzadnosci (art. 4 1 5; niektorzy autorzy
wyodrebniajag ponadto zasadg¢ legalnosci), uwzglednienia z urzedu inte-
resu panstwowego 1 spolecznego oraz stusznego interesu obywateli (art. 4
i 5), dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 5), czynnego udziatu stron
w postepowaniu (art. 8), poglebiania zaufania obywateli do organéw pan-
stwa (art. 6), udzielania pomocy prawnej stronom (art. 7), przekonywania
(art. 9), szybkos$ci i prostoty (art. 10), pisemno$ci (art, 11) i trwalosci de-
cyzji ostatecznych (art. 12)*. Niektére z tych zasad znane byty dotychcza-

22 Ustawa z dnia 14 IV 1967 r. o Prokuraturze PRL (Dz. U. nr 13, poz. 55).

2 Patrz art. 44 i n. cytowanej ustawy.

# Kodyfikacja jugostowiafiska z 1953 1. (tekst jednolity 1965) i czeska z 1960 r.
(a nastepnie z 1967 r.); podaj¢ wedlug J. Staro$ciaka, Wprowadzenie do prawa
administracyjnego  europejskich  panstw  socjalistycznych, ~Warszawa 1968, s. 237.
Inaczej natomiast kodyfikacja wegierska z 1957 r.; patrz m. in. J. Martonyi, La pro-
tection du citoyen dans les procédures administratives, Szeged 1968, s. 6, ktory
stwierdza: ,Les dispositions de la loi hongroise sur les régles générales de la pro-
cédure administrative reposent sur les principes généraux régissant toute codifi-
cation socialiste de la procédure administrative. Sans étre énumérés comme dans les
codes de procédure administrative de la Pologne, de la Tchécoslovaquie et de la
Yougoslavie, ces principes ressortissent plus ou moins directement soit des disposi-
tions de la loi, ou de l'exposé des motifs qui l'accompagne". Patrz takze s. 7 i n.

2 Artykuly 1-3. ktére znalazly sie w rozdziale I ,Zasady ogblne", nie ustalaja
zadnych podstawowych regul postgpowania, dotycza natomiast (wraz z niektérymi
przepisami kofncowymi, zwlaszcza z art. 194) tylko zakresu obowigzywa-
liia kodeksu. Ta redakcyjna niescisto$¢ jest zrodtem nieporozumien.

], Starosciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich parstw
socjalistycznych, Warszawa 1968, s. 238: ,Prymat prawnego sformutowania ogdlnych
zasad postgpowania administracyjnego przypada jugostowianskiej kodyfikacji tego
postgpowania z 1953 r. Najpelniejsze jednak ich rozwinigcie zawarla w swych posta-
nowieniach wstepnych polska kodyfikacja tego prawa z 1960 r.".

"W literaturze wystepuja pewne roéznice w klasyfikacji tych zasad. Por. np.
S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP
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sowemu postepowaniu administracyjnemu — kodeks je mniej lub wigcej
modyfikuje i z reguly nadaje pelniejszy ksztalt (oraz, rzecz jasna, wy-
odrebnia i nadaje rang¢ zasady ogolnej). Peiniej uksztattowane zostaly np.
zasady: audi et alteram partem oraz trwato$ci decyzji ostatecznych (obwa-
rowano je takze sankcjami — art. 127 ust. 1, pkt 4 i art. 137 ust. 1 pkt. 3);
wida¢ tu zupelnie wyraznie wplyw procesu sadowego. Innag tres¢ poli-
tyczng ma dzi§ zasada uwzgledniania z urzedu interesu panstwowego
i spotecznego oraz slusznego interesu stron®® itd. Zamiast obowiazujacej
poprzednio ustno$ci postgpowania, reguta jest obecnie pisemnos$¢.

Pewne zasady stanowig zupeilna nowos$¢. Im tez nalezy si¢ nieco wig-
cej uwagi. Art. 7 kodeksu stanowi, ze ,,organy administracji panstwowej
w toku postepowania czuwaja nad tym, aby strony nie ponioslty szkody
z powodu nieznajomos$ci przepisoOw prawa i w tym celu udzielajg stronom
niezbednych wyja$nien i wskazowek". Reguta ta, okre§lona powyzej jako
zasada udzielania pomocy prawnej stronom, wprowadza powazny, pozy-
tywny wylom w obowigzujacej na ogot starej zasadzie prawniczej igno-
rantia iuris nocet; podobnego wylomu — jednak nie w tak szerokim za-
kresie — dokonal w kilka lat pdzniej nowy kodeks postepowania cywil-
nego ’. Zasada pomocy prawnej zmierza niewatpliwie do realizacji mozli-
wego rownouprawnienia strony wobec organu.

Zasada przekonywania zobowiazuje organy administracji panstwowej,
by wyjasnialy stronom ,zasadno$¢ przestanek, ktorymi kieruja si¢ przy
zatatwianiu sprawy, aby w ten sposob, w miar¢ moznosci, doprowadzic¢
do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania S$rodkow

1961, z. 12, s. 890 i n.; E. Iserzon w pracy: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postegpo-
wania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, wyd. 3, Warszawa
1965, s. 24 i n.; tenze, Prawo administracyjne — Podstawowe instytucje, Warszawa
1968, s. 213; W. Dawidowicz, Ogodlne postgpowanie administracyjne..., s. 101
i n, M. Zimmermann, Institutions fondamentales du code de procedure administra-
tive polonaise (loi du 14 juin 1960), Etudes sur le droit polonais actuel, Paris - La
Haye, 1968, s. 69 i n.

8 Zasada ta wyrazona jest w art. 4 (,Organy administracji panstwowej dzialaja
na podstawie przepisow prawa, kierujac si¢ interesem ludu pracu-
jacego i zadaniami budownictwa socjalistycznego") i art. 5
(,,W toku postgpowania organy administracji panstwowej stoja na strazy praworzad-
no$ci ludowej i podejmuja wszelkie kroki niezbedne do dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzglg¢dzie inte-
res spoteczny i stuszny interes obywateli"). S. Rozmaryn, ktory
widzi w art. 4 (w czeSci powyzej podkreslonej!) zasad¢ celowosci, stwierdza, iz
zasada ta ,nie moze nigdy stanowi¢ pretekstu do naruszenia przepisOw prawa.
K.p.a. nie sankcjonuje wigc zadnych wyjatkow od zasady legalnosci ani nie dopu-
szcza zadnych ,odchylen" lub ztagodzen tej zasady w imi¢ celowosci" (O zasadach
ogolnych  kodeksu postegpowania administracyjnego..., op. cit.,, s. 891).

» Por. zwlaszcza art. 5 i 212 k.p.c. Blizej W, Siedlecki w komentarzu Kodeks
postegpowania cywilnego, Warszawa 1969, s. 88 i 384 i n. Odmiennie w postgpo-
waniu o roszczenia pracownikéw — art. 460 § 1; patrz takze orzeczenie Sadu
Najwyzszego z dnia 20 I 1966 r. oraz uwagi Z. Resicha (ibidem, s. 691 i n.).
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przymusu". Zasada przekonywania naktada w szczegdlnosci obowigzek
starannego 1 mozliwie najbardziej pelnego uzasadnienia decyzji pod
wzgledem prawnym i faktycznym, wskazania na celowo$¢ czy wregez (jak
np. przy tzw. wywlaszczeniu prawa, art. 141) na spoteczng konieczno$¢
danego rozstrzygnigcia.

Zgodnie z zasada wyrazong w art. 6: ,organy administracji panstwo-
wej powinny prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby poglebi¢ zau-
fanie obywateli do organow Panstwa'". S. Rozmaryn twierdzi, ze ,posta-
nowienie art. 6 stanowi w rzeczywistosci klamrg, ktora spina cato$¢ zasad
ogolnych postepowania. Jest to bowiem zasada najszersza pod wzgledem
zakresu, a bardzo doniosta pod wzglgdem politycznym. Kodeks wychodzi
bowiem z zatozenia politycznego, ze o sile panstwa i skuteczno$ci jego
dzialania decyduje zaufanie obywateli do wladzy panstwowej. Gdy za$
wlasnie organy administracyjne realizujag na co dzien w toku postepowa-
nia, w milionach wypadkow ,styk" wtadzy panstwowej i obywatela, pra-
widlowa dziatalno$¢ administracji w tej dziedzinie moze przynies¢ wielka
korzy$¢ polityczng. Jesli natomiast dziatalno$¢ ta jest wadliwa (biurokra-
tyczna, odpychajaca, nieobiektywna itp.) moze ona — na odwrdét — spo-
wodowa¢ ogromne szkody polityczne. Zasada powyzsza jest wigc jeszcze
szersza anizeli ostrzezenie tylko przed biurokratyzmem"*’. Komentarz
ten — pochodzacy zreszta od jednego z tworcoOw kodeksu — oddaje b. traf-
nie istot¢ rzeczy. Konkretne postgpowanie przed organem administra-
cyjnym moze toczy¢ si¢ pod wzglgdem formalnym poprawnie, a wigc
z zachowaniem poszczegolnych przepisow. Jezeli jednak bedzie odbywac
si¢ w atmosferze nieprzychylnej (lub nieuprzejmej) dla strony — jego
oddzialywanie spoteczne bedzie ujemne *'.

Wszystkie wymienione powyzej zasady sa, zgodnie z wola ustawo-
dawcy, zasadami ogdélnymi, podstawowymi dla catego postepowania admi-
nistracyjnego. Ich katalog jest, takze zgodnie z wola ustawodawcy, zam-
knigty. W literaturze mozna spotka¢ probe wyodrgbnienia z tych zasad
oraz ponadto z tresci dalszych przepisow kodeksu ,,zasad podstawowych"
i ,,zasad pomocniczych". Podjal ja J. Starosciak m. in. w znanym pod-
reczniku prawa administracyjnego®>. Autor uwaza, ze ,zasady ogolne,
sformutowane we wstepnych artykutach k.p.a. nie moga by¢ identyfi-

S, Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania —administracyj-
nego. .., op. cit., s. 903.

31 Uprzejmo$¢ w zalatwianiu spraw obowiazuje zreszta takze na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 17 II 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (tekst jedno-
lity: Dz. U. nr 11 z 1949 r., poz. 72) — art. 25 oraz naszej najnowszej pragmatyki —
ustawy z dnia 15 VII 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz. U, nr 25, poz.
164), art. 5, zwlaszcza pkt. 8 i 14 (patrz ponizej).

32 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 261 i n. (podobnie
zresztag i w poprzednim podreczniku wydanym wespdt z E. Iserzonem). Trudno tu,
ze wzgledu na charakter niniejszego artykutlu, o pelniejsza polemike; ograniczam
si¢ wiec do kilku tylko uwag.

9 Ruch Prawniczy z. III/70
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kowane z pelng lista zasad podstawowych k.p.a." . Jest rzecza oczywista,
ze droga do klasyfikacji naukowych jest zawsze otwarta i ze mozna
dyskutowa¢ nad tym, czy nie daloby si¢ uzupeitni¢ listy podstawowych
zasad postepowania administracyjnego umieszczonych w artykutach od
4-12 takze innymi jeszcze, dedukowanymi z tresci przepisow szczegodlo-
wych kodeksu, np. zasada dwuinstancyjno$ci (ktéra n.b. J. Staro$ciak za-
licza do zasad pomocniczych). Za uznaniem natomiast wszystkich zasad
ogoélnych z art. 4-12 za podstawowe, przemawia nie tylko wola ustawo-
dawcy, ale i analiza ich tre§ci prawnej. Nie mozna zwlaszcza np. uznac
zasady trwato$ci decyzji ostatecznych, fundamentalnej przeciez dla kaz-
dego (nie tylko administracyjnego) procesu — za zasade pomocnicza’’.
Wszystkie zasady ogolne kodeksu, co podkresla si¢ silnie w literaturze,
majg charakter norm prawnych, nie za§ deklaracji czy wskazowek.
Uznanie tych zasad za normy prawne pocigga za soba szereg niekonse-
kwencji. W szczegdlnosci naruszenie zasady nalezy traktowaé jako kazde
inne naruszenie prawa, z wszelkimi tego skutkami. Wykazanie takiego
naruszenia jest stosunkowo proste wtedy, gdy zasada ogélna zostala wy-
raznie zrealizowana przez odpowiednie przepisy szczegdlne (tak jest np.
z zasada prawdy obiektywnej, szybko$ci i1 prostoty, czynnego udzialu
stron i in.). Trudno$ci moga si¢ wytoni¢ natomiast w przypadku wysunig-
cia zarzutu naruszenia zasady, ktdéra oznacza si¢ niskim stopniem kon-
kretnosci, jak (zwlaszcza zasada pogl¢biania zaufania obywateli do orga-
néw panstwa. Nietatwe byloby zadanie strony, ktora chciataby np. wyka-
za¢, ze nieuprzejme 1 niezyczliwe stanowisko pracownika (pracownikow)
organu administracji panstwowej wplyngto — mimo zachowania wszel-
kich form postgpowania — niekorzystnie na sposob zatatwienia sprawy.
Otwiera si¢ tu wdzigczne pole dla orzecznictwa: wobec braku ogoélnego
sadownictwa administracyjnego — przede wszystkim orzecznictwa na-
czelnych organéw administracji panstwowej oraz Urz¢du Rady Ministrow.

Nasuwa si¢ jeszcze istotne pytanie. Czy dziatanie zasad ogoélnych za-
myka si¢ tylko w ramach kodeksu? S. Rozmaryn zwracajac uwage¢ na
istnienie odrebnych postgpowan administracyjnych (,,postepowan wyla-
czonych" w art. 194 kodeksu, jak np. postepowanie podatkowe, dyscypli-
narne i in.) postawil juz dawno teze¢, ze ,chociaz postgpowania admini-
stracyjne w tych sprawach nie sg regulowane przez k.p.a., to jednak [...]
zasady ogolne moga i powinny znalez¢ w trybie analogii pomocni-
cze zastosowanie rowniez w tych dziedzinach ,wylaczonych". Dotyczy
to mianowicie wypadkow, gdy w powyzszych postgpowaniach brak od-
powiedniego uregulowania okreslonych zagadnien. Ponadto z pewnoscia
zasady postepowania, sformulowane w k.p.a., moga mie¢ znaczenie wy-
tycznych interpretacyjnych rowniez w tych dziedzinach wylaczonych" *°.

* Ibidem, s. 263.

** Ibidem, s. 265.

* Odmienne stanowisko reprezentuje J. Jendroska, Zakres obowigzywania k.p.a.
w postgpowaniach szczegolnych, GiAT 1967, nr 2, s. 42.
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Dalej poszedt F. Longchamps, ktory uwaza, ze ,poniewaz nie ma u nas
przepisow ogolnych prawa administracyjnego (jak sa np. w prawie cy-
wilnym), mozna twierdzi¢, ze rozdzial 1 zawiera zasady ogodlne, ktorych
znaczenie niekoniecznie si¢ ogranicza do spraw $ci$le proceduralnych:
moga one znalez¢ w naszym dzisiejszym prawie administracyjnym szer-
sze zastosowanie, w wyktadni 1 ocenie poszczegdlnych sytuacji praw-
nych" *. Zasady ogoélne nalezy, rzecz jasna, stosowaé i to w pierwszym
rz¢dzie tam, gdzie ustawy (lub inne akty normatywne) przewiduja wy-
raznie odpowiednie zastosowanie kodeksu. Tak np. ustawa z dnia 17 VI
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym®’ stanowi w art. 17: ,Jezeli przepi-
sy niniejszej ustawy nie stanowia inaczej, w post¢gpowaniu egzekucyjnym
maja odpowiednio zastosowanie przepisy kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego".

Odnotowa¢ tu trzeba b. interesujagcy przypadek wplywu zasad ogol-
nych kodeksu na nasze ustawodawstwo administracyjne lat ostatnich —
i to w dziedzinie ,,nieprocesowej". Ustawa z dnia 15 VII 1968 r. o pra-
cownikach rad narodowych formutuje niektéore podstawowe obowiazki
tych pracownikow, wzorujac si¢ (co nie trudno zauwazy¢) na zasadach
ogolnych k.p.a. Zgodnie bowiem z art. 5 ustawy: ,,[...] pracownik obo-
wigzany jest: [...] 8) dziata¢ wnikliwie, szybko, bezstronnie i w sposob
pogtebiajacy zaufanie obywateli do organéw wiladzy ludowej, poshugujac
si¢ mozliwie prostymi $rodkami prowadzacymi do nalezytego zalatwienia
sprawy>®, 9) udzielaé obywatelom niezbednej pomocy przy zatatwianiu
przez nich spraw *°, 10) czuwaé, aby obywatel nie poniést szkody wskutek
nieznajomos$ci prawa, udziela¢ niezbednych informacji oraz wyjasnia¢ za-
sadnicze cele i wytyczne polityki wtadzy ludowej ** [...]".

5) Postgpowanie administracyjne w kodeksie stanowi — co odpowia-
da zreszta ogolnej linii rozwoju post¢gpowania administracyjnego w wielu
krajach (i to nie tylko w krajach o starych tradycjach kodyfikacyjnych) *'
— dalszy krok w kierunku zblizenia tego postepowania do
procesu sadowego. Stopien zblizenia jest toute proportion gardée
dos¢ wysoki. O takim uksztattowaniu postepowania kodeksowego zdecydo-
waly dazenia do wzmocnienia praworzadnosci, silne zwtlaszcza na tle

* F. Longchamps, Problem trwalosci decyzji administracyjnej..., op. cit., s. 911.

7 Dz. U. nr 24, poz. 151.

% Por. art. 6 i 10 k.p.a.

3 Sformutowano tutaj obowiazek udzielania pomocy chyba nawet szerzej niz
w art. 7 k.p.a.

* Por. art. 7 k.p.a. oraz art. 8 ust. 4 ustawy z dnia 25 1 1958 r. o radach naro-
dowych (tekst jednolity: Dz. U. nr 29/1963, poz. 172).

*! Najbardziej moze charakterystyczna dla tej linii rozwojowej jest ewolucja
postepowania administracyjnego w Anglii i Stanach Zjednoczonych AP (Federal
Administrative Procedure Act z dnia 11 VI 1946 r.) oraz w krajach skandynawskich.
Blizej J. S. Langrod, Uwagi o kodyfikacji postgpowania administracyjnego w nie-
ktorych panstwach, PiP 1959, z. 5-6, s. 908 i n.; rowniez E. Iserzon, Moc obowiqzu-
jaca aktu, administracyjnego i domniemanie jego waznosci, RPEiS, 1965, z. 1, s. 51
i n. oraz Prawo administracyjne..., op. cit., s. 210.

9%
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pewnych ujemnych doswiadczen w dziedzinie ochrony praw i intereséw
obywateli przed 1956 r. Nie moégt tez nie pozostaé¢ bez wplywu brak ogol-
nej sadowej kontroli administracji.

Problem do$¢ znacznej ,judycjalizacji" post¢gpowania administracyj-
nego podnoszono juz w czasie dyskusji nad projektem kodeksu, wskazu-
jac oczywiste zalety, ale nie pomijajac takze pewnych wad takiego
uksztaltowania. Wady sa w istocie bardzo niewielkie: z wprowadzeniem
pewnych nowych instytucji procesowych lub rozbudowa istnicjacych
wigze si¢ niekiedy wigksza niz dotychczas formalizacja tego postepowa-
nia (nadal jednak bez poréwnania mniejsza niz procesu sadowego). Stusz-
nie jednak zauwazyl przy innej okazji W. Dawidowicz, ze ,Im bardziej
rozwini¢te sg przepisy proceduralne w danym systemie prawa admini-
stracyjnego, tym mniej jest miejsca dla dowolnos$ci lub przypadkowosci
dziatania poszczegodlnych organow administracji panstwowej lub ich pra-
cownikéw, tym bardziej prawidlowo dziata aparat administracyjny i tym
lepiej chronione sa prawa i interesy obywateli" **.

Zagwarantowaniu petniejszej niz dotad ochrony praw i interesow
strony w postepowaniu shuzy dzi§ juz samo szersze okreslenie pojecia
strony (ktore daje, jak wiadomo, podstaw¢ do przyjecia ,subiektywnej
wersji" tego pojecia, podobnej do koncepcji strony w procesie cywilnym) **,
wzmocnienie bezstronnos$ci (znaczna rozbudowa przepisdOw o wylaczeniu
pracownika; nowe zupetnie przepisy o wylaczeniu organu), rozszerzenie
uprawnien strony w toku post¢gpowania wyjasniajacego (np. gdy chodzi
o udostepnienie akt sprawy), a zwlaszcza w toku postepowania dowodo-
wego (prawo czynnego udziatu w przeprowadzeniu dowoddéw; przyjecia
zasady, ze okoliczno$§¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong wtedy,
jezeli strona miata mozno$¢ wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych
dowodow i in.), nowe przepisy o postanowieniach i zazaleniach, korzystna
modyfikacja przepisOw o wznowieniu post¢gpowania (wznowienie obliga-
toryjne, rozszerzenie katalogu przestanek wuzasadniajacych wznowienie)
itd. Wszystkie te nowo$Sci wzorowane s3 w mniejszym lub wickszym
stopniu na procesie sagdowym “,

*2 Rola kodyfikacji postepowania administracyjnego. Tezy powielone na kon-
ferencj¢ naukowa poswigcona zagadnieniom postgpowania administracyjnego, zorga-
nizowana przez Komitet Nauk Prawnych PAN, Warszawa 4-6 IX 1961 r. Patrz
takze Z. Janowicza sprawozdanie z tej konferencji, RPEiS 1961, z. 4, s. 329.

3 Pojecie strony jest chyba najbardziej spornym zagadnieniem w naszym po-
stepowaniu administracyjnym. Przeglad literatury w tej materii daje M. Zimmer-
mann, Z rozwazan nad postgpowaniem jurysdyvkcyjnym i pojeciem strony w  kodeksie
postegpowania administracyjnego..., op. cit., s. 434 i n.

* Kodeks nie przyjat jednak postulatow zmierzajacych do ,,maksymalnego zbli-
zenia" postgpowania administracyjnego do procesu sadowego. Nie przyjeto wigc
propozycji ,,wprowadzenia formalnego postanowienia o wszczeciu postgpowania, for-
malnego aktu przedstawienia stronie zebranych materiatlow przed wydaniem de-
cyzji" itd.; S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego...,
op. cit., s. 638.
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Trudno oczywiscie o zupelne porownywanie postegpowania sgdowego
i postgpowania administracyjnego, aczkolwiek ,Kluczowa idea postepo-
wania administracyjnego — czynny udzial strony w postgpowaniu, jej
wspolpraca w ustalaniu strony faktycznej i prawnej sprawy — jest zgod-
na z kluczowa idea postepowania sadowego" (E. Iserzon)*’. Rozne sa
przeciez cele i zadania sadownictwa i1 administracji, rézna w zwiazku
z tym ich struktura i formy dziatania. Tak np. organy administracyjne
powiazane sa ze sobg z reguty stosunkiem hierarchii lub nadzoru, z czym
taczy si¢ nieznana sadownictwu mozliwo$¢ uchylania decyzji w trybie
nadzoru. Dla administracji charakterystyczna jest — w przeciwienstwie
do sadownictwa — mozliwo$¢ wszczynania postgpowania z urzgdu. Wresz-
cie inna, zupelnie swoista jest pozycja organu w postgpowaniu admini-
stracyjnym (jest on takze sedzig ,we wlasnej sprawie")*®. Nie mozna
dlatego oczekiwaé, by postepowanie administracyjne upodobnilo si¢ we
wszystkim niemal do postgpowania sadowego. Chodzi jednak o to, i temu
daje wyraz kodeks, by zapewni¢ obywatelowi czy innej stronie nalezyte

gwarancje procesowe, by zatem — o ile to jest w ogdle osiggalne —

w stosunku mi¢dzy organem a strong zapanowata ,,ré6wnos$¢ broni" 4

Polska nalezy =zreszta, co zastuguje na osobna wzmianke¢, do rze¢du
tych krajow, ktore juz od dawna (nawet w okresie istnienia sagdownictwa
administracyjnego) przywiazywaly duza wage do postgpowania admini-
stracyjnego. Nie wahano si¢ nazywaé go procesem*®; stanowisko takie
jest tym bardziej uzasadnione pod rzadem kodeksu. Do dzisiaj jeszcze

g, Iserzon, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 209.

% Por. np. E. Iserzon, ibidem; F. Longchamps, O pojeciu stosunku procesowego
miedzy  orgamem  panstwa a jednostkq, Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy
naukowej K. Przybylowskiego, Krakow - Warszawa 1964; J. Filipek, Stosunek ad-
ministracyjno-prawny, Krakow 1964 (Zeszyty Nauk. Uniw. Jagiell.,, Prace praw-
nicze, z. 34), s. 155 i n.; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne..., op. cit.,, s. 17.

47 Rownosci broni" w postepowaniu administracyjnym poswieca wiele uwagi
E. Iserzon, Prawo administracyjne.,., op. cit., zwlaszcza s. 230 i n.

*® Juz w 1947 r. pisal J. S. Langrod (w przedmowie do cyt. komentarza J. Po-
krzywnickiego, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1948, s. V): ,Zerwanie
z traktowaniem postgpowania administracyjnego jako jakiego§ zestawu instrumen-
tow czysto technicznych, oddanych w zasadzie tylko dobrej woli administrujacych,
a natomiast wniknigcie w konsekwencje logiczne ujmowania go jako w»stosunku
procesowego«, tzn. bez zadnej logicznej przepasci migdzy nim, a procesem sadowym
(np. przed sadem administracyjnym, cywilnym, karnym itd.) jest rzecza wielkiej
wagi. Kiedy Fierich w 1911 r. przeciwstawial »droge administracyjna« —
»drodze prawa« (procesowi sadowemu), to tkwi jeszcze glg¢boko w przestarzalym
dzi§ catkowicie 1 wregcz blednym ujmowaniu zagadnienia. Kiedy dzisiaj natomiast
powstaja uzasadnione sugestie traktowania calego procesu jako jednej catosci, jako
jak gdyby rodziny — rozgal¢zionej wprawdzie i rdéznorodnej, ale niemniej jednosci
— to wprowadza nas to w zespdl poj¢é, ktéry moze wnie$§¢ nieco nowego S$wiatla
w systematyke naukowa, a posrednio i w zycie prawne". Patrz takze tegoz autora,
Uwagi o kodyfikacji postgpowania administracyjnego w  niektorych panstwach s. 893
in.
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w niektorych systemach prawnych (np. we Wloszech i Niemczech Za-
chodnich) unika si¢ na ogdt terminu ,,proces administracyjny" dla ozna-
czenia tego, co dzieje si¢ przed organami administracyjnymi. Uwaza sig,
ze ,,proces" toczy si¢ dopiero przed sadem (processo, Prozess), przed ad-
ministracjg odbywa si¢ tylko ,,postepowanie" (procedimento amministra-
tivo. Verwaltungsverfahren) *.

II1

Kodyfikacja z 1960 r. zyskata sobie ogdlnie, w kraju i zagranica, bar-
dzo pozytywna opini¢’’. Podnosi si¢ zwykle przede wszystkim takie jej
walory, jak umiejetne wlaczenie w system postepowania administracyj-
nego (wigcej nawet: organiczne zwigzanie z tym systemem) trzech no-
wych instytucji prawnych: postepowania ,,skargowego", udzialu prokura-
tora i udzialu organizacji spolecznej na prawach strony, sformulowanie
(i peiejsze w stosunku do pokrewnych kodyfikacji rozwinigcie) zasad
ogolnych, oraz zapewnienie stronom znacznych gwarancji procesowych,
z czym laczy sie oczywiscie pelniejsze niz poprzednio okreslenie upraw-
nien i obowigzkéw organu w postepowaniu.

Rownie bezsporne, jak wykazuje dziewiecioletnia juz praktyka, jest

4 F. Becker, Das allgemeine Verwaltungsverfahren in Theorie und Gesetzgebung
— FEine rechtsvergleichende Untersuchung, Stuttgart - Bruxelles, 1960, s. 99 pisze:
., Wie ein Teil der spanischen, so versucht auch die italienische Verwaltungsrechts-
literatur, einen Wesenunterschied zwischen dem Verwaltungsverfahren (procedimento
amministrativo) und dem gerichtlichen Prozess (processo) zu finden. Dieser besteht
nach der Lehre Benvenutis darin, dass das Verwaltungsverfahren der Interessen-
befriedigung des Urhebers des Verwaltungsaktes und nicht der Parteien dient. Aus
dieser Begriffsbestimmung folge, dass das Beschwerde- und das Disziplinarverfahren
Prozessdisziplinen und nicht ein ,,mere procedimento" seien, da in ihnen das Inte-
resse des Beschwerdefithrers bzw. des disziplinarisch verfolgten Beamten grosser
sei als das der Verwaltung". Jezeli chodzi o Niemiecka Republike¢ Federalng —
patrz F. Becker, op. cit, s. 130 i n. oraz Z. Janowicz, Tendencje rozwojowe ustroju
administracyjnego Niemieckiej Republiki Federalnej, Poznan 1969, s. 160 i n.

0 7 zagranicznych opinii o kodeksie patrz np. A. S. Angelow, Administratiwnoto
proizwodstwo w  Czechostowakia, Ungaria i Polsza, Sofia 1962 (Godisznik na Sofij-
skija Universitet, s. 96), F. Becker, op. cit.,, (ktéry omawia jeszcze projekt k.p.a.),
W. Gellhorn, Protecting citizens against administrators in Poland, Revue internatio-
nale des sciences administratives 1964, nr 7, G. Langrod, La codification de la pro-
cédure administrative non contentieuse en Pologne, La Revue administrative, 1960,
nr 6; W. Meder, Die Verwaltungsverfahrensordnung der Volksrepublik Polen, Ver-
waltungsarchiv, 1961, Heft 4.

Warto tu wspomnie¢ o szerokiej popularyzacji k.p.a. przeprowadzonej za gra-
nica przez autoréw polskich: W. Dawidowicza, E. Iserzona, J. Litwina, S. Rozmaryna,
J.  Starosciaka, M. Zimmermanna. W wydawnictwie Verwaltungsverfahrensgesetze
des Auslandes (herausgegeben in Verbindung mit F. Becker u. K. Konig von C. H.
Ule, Berlin 1967) ukazato si¢ tlumaczenie peitnego tekstu k.p.a. wraz z obszernym
wstepem J. Litwina.
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ogromne znaczenie kodeksu dla ksztattowania si¢ prawidtowych stosun-
kow wzajemnych migdzy administracja panstwowa a obywatelami, orga-
nizacjami spotecznymi i panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, dla
wytworzenia si¢ wlasciwego ,stylu" pracy organéw administracyjnych
i wzrostu ,kultury administrowania". Tej wysokiej oceny nie umniejsza-
ja — moim zdaniem — rézne, do$¢ czg¢ste niedociagnigcia i bigdy przy
stosowaniu kodeksu’'; ich zréodtem sa, zreszta raczej rzadko, postano-
wienia samego kodeksu, (nadal brak jeszcze dostatecznej ilosci wyszkolo-
nych pracownikéw, nie zakonczono jeszcze ,porzadkowania" material-
nego ustawodawstwa administracyjnego, nadmierna ,legislacja resortowa"
itd.).

Kazdej nowej kodyfikacji towarzyszy znaczny rozwdj orzecznictwa
i literatury. Rozwoéj ten w zakresie postgpowania administracyjnego jest
zjawiskiem zastugujacym na szczegdlne podkreslenie. Kodeks dat juz
in statu nascendi potezny impuls do rozwoju literatury i wzrostu ogdlno-
spotecznego zainteresowania post¢gpowaniem administracyjnym; szeroka,
zywa 1 bardzo owocna dyskusja publiczna jest przekonywajacym tego do-
wodem. Literatura dotyczaca kodeksu liczy dzisiaj kilkaset pozycji’?;
pisza przedstawiciele nauki, prokuratury ™ i do§¢ czesto takze reprezen-
tanci praktyki administracyjnej **. Interesujace, coraz bardziej publicznie
udostgpniane orzecznictwo naczelnych organdéw administracji panstwowej
stanowi istotny bodziec dla rozwoju literatury i na odwrét — samo czerpie
z niej wiele.

Jak w kazdej chyba ustawie, tak i w kodeksie, sa pewne sformutowa-
nia nie do$¢ pelne i jednoznaczne. Wylania si¢ wigc szereg kwestii nie-
jasnych i spornych. Genezy niektoérych watpliwosci trzeba szuka¢ w toku
samych prac przygotowawczych; tak jest zwlaszcza z pojeciem strony,
ktore — jak wiadomo — stanowi kompromis roéznych, S$cierajacych sig
w tonie komisji, tendencji. Szereg klopotow przysparza niezbyt szczesliwe
sformulowanie niektorych przyczyn niewaznos$ci (art. 137 § 1 pkt. 1 i 2)

>l Méwiono o nich takze w toku bardzo interesujacej dyskusji ,,KPA w prak-
tyce" (spotkanie redakcyjne) GiAT, 1965, nr 5, s. 4 i n.; Wendel, dyr. Biura Urzedu
Rady Ministréow powiedzial m. in. ze przepisy szczegdétowe kodeksu ,,s3 z mniejsza czy
wickszg doktadno$cia stosowane, ale »duch KPA«, zawarty w jego zasadach ogdlnych
— jeszcze w pelni »nie unosi« si¢ nad naszymi urzedami" (s. 17). Od tego czasu
zaszly jednak w stosowaniu k.p.a. pewne pozytywne zmiany; przyczynia si¢ do tego
wzrost poziomu fachowego pracownikéw administracji.

2 Jest wéréd nich m. in. opracowanie systematyczne (W. Dawidowicz, por.
wyzej), komentarz (E. Iserzona i J. Starosciaka, 3 wyd.), monografia J. Borkowskiego,
(Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967) zbiory
orzecznictwa (patrz nizej), studia i artykuly (opréocz cytowanych powyzej — m. in.
prace L. Bara, T. Bigo, W. Brzezinskiego, J. Jendroski, J. Litwina, J. Stuzewskiego)
i wiele prac drobniejszych, czgsto cennych przyczynkow.

3 7. Swiatkiewicz, H. Starczewski i in.

>* B. Bogomilski, L. Jastrzebski, Z. Mtynczyk, E. Stobiecki, S. Surowiec i in.
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itd. Najwicksze jednak, zupetnie zasadnicze trudnos$ci nasuwa interpretacja
zakresu obowigzywania przepisOw o postepowaniu administracyjnym.
Ustawodawca ograniczyl si¢ do stwierdzenia, ze kodeks ,normuje poste-
powanie w indywidualnych sprawach z zakresu administracji panstwo-
wej" (art. 1). Tradycyjnie uwaza si¢, ze przepisy o post¢gpowaniu admini-
stracyjnym odnoszg si¢ tylko do tzw. spraw zewnetrznych, tzn. gdy orga-
ny administracji panstwowej (oraz organy panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych i organizacji spotecznych, art. 2) podejmuja dziatania wtad-
cze wobec obywateli, 0so6b prawnych, organizacji spotecznych i panstwo-
wych jednostek organizacyjnych znajdujacych si¢ na zewngtrz tych orga-
now, np. zmiana imienia i nazwiska, udzielenie przedsi¢gbiorstwu panstwo-
wemu pozwolenia wodno-prawnego itp.; wylacza si¢ natomiast roéznego
rodzaju sprawy wewngtrzne, np. sprawy powstajace w ramach dziatalnos$ci
zakladéw panstwowych, stosunki stuzbowe i in.

Niemal od chwili wejscia w zycie kodeksu nietrudno zauwazy¢ ten-
dencje do szerokiego interpretowania wspomnianego art. 1. Interesujacym
przyktadem tych tendencji jest dazenie do czg¢$ciowego objecia dziataniem
kodeksu spraw pracownikoéw mianowanych administracji panstwowej (tzn.
0s0b pozostajacych w stosunku stuzbowym s. s., dawnych ,urzednikoéw").
Tendencje takie, aczkolwiek moégltby kto§ im zarzuci¢ naruszenie ,.czy-
stosci konstrukcji teoretycznej", sg zyciowo na pewno uzasadnione. U ich
podstaw lezy bowiem niewatpliwie ch¢é do zapewnienia pracownikom
tej kategorii wigkszej ochrony prawnej (pracownicy zatrudnieni na pod-
stawie umowy o prac¢ korzystaja przeciez z ochrony komisji rozjem-
czych, a ponadto maja otwarta drog¢ sadowa, dawni za$ urze¢dnicy ko-
rzystali — przynajmniej cze§ciowo — z ochrony sadéw administracyj-
nych. Trudno byloby zatem kwestionowac¢ stuszno$¢ stanowiska, jakie
zajal w znanej opinii zespdl doradczy do spraw k.p.a. przy Urzedzie Rady
Ministréw >°>. Opinia ta mogtaby — jak sic wydaje — stanowi¢ wstep do
wydania odpowiednich, dostosowanych do tego rodzaju spraw wewngtrz-
nych, przepisow. W kazdym razie jest $wiadectwem duzej sity atrakcyj-
nej kodeksu.

Przyktadem innych, rownie chyba daleko idacych tendencji sa po-
glady sugerujace mozliwo§¢ stosowania przepisoOw kodeksu do spraw,
jakie powstaja w stosunkach migdzy przedsigbiorstwami panstwowymi
a ich jednostkami nadrzednymi’®.

> Opinia nr 12 Zespotu doradczego do spraw k.p.a. z dnia 29 IV 1963 (do art. 1
i1 97 § 1 k.p.a.; tekst wraz z komentarzem L. Jastrzgbskiego w wydawnictwie: Funk-
cjonowanie administracji w Swietle orzecznictwa... pod red. J. Letowskiego i1 J. Sta-
rosciaka Warszawa 1967, s. 150 i n.

* Patrz m. in. L. Bar, Przedsiebiorstwo panstwowe wobec decyzji administra-
cyjnych, PUG, 1966, nr 8, E. Iserzon, Przedsigbiorstwo panstwowe jako strona w po-
stepowaniu  administracyjnym, PiP, 1967, z. 2, W. Dawidowicz, Kierowanie przed-
sigbiorstwami panstwowymi a kodeks postgpowania administracyjnego, PiP, 1968, z. 1.
(polemika, gldwnie z E. Iserzonem).
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W catym okresie — jezeli go tak mozna nazwa¢ — ,kodeksowym",
zaczynajacym si¢ od chwili podjgcia pracy nad projektem, pojawiaja si¢
postulaty dotyczace zorganizowania sadowej kontroli administracji’’;
wskazuje si¢ m. in. na rol¢ sagdownictwa administracyjnego w zapewnie-
niu jednolito$ci orzecznictwa organdéw administracyjnych, podobnag do
roli Sadu Najwyzszego w dzialalnosci sadow powszechnych. Tworcza
dziatalno$¢ sadownictwa administracyjnego odsuwa zreszta na wiele lat
potrzebe ewentualnej nowelizacji, niewskazanej raczej (przynajmniej zbyt
wcze$nie) w przypadku ustaw o znaczeniu podstawowym ze wzgledu na
niebezpieczenstwo zwichnigcia przewodnich linii legislacyjnych i — co
nie mniej wazne — takze ze wzgledu na konieczno$§¢ ugruntowania si¢
tych aktow w $Swiadomosci spoteczenstwa. Warto tutaj przypomnieé, ze
kontrola sadowa nad administracja — w réznych zreszta formach i w roz-
nym zakresie — staje si¢ instytucja coraz powszechniejszg w krajach
socjalistycznych (ZSRR, Bulgaria, Wegry, Rumunia i — najpetniej —
Jugostawia) %

Wysuwano tez niejednokrotnie postulaty zorganizowania jakiej$ ko-
misji lub innego organu ponadresortowego, np. przy Prezesie Rady Mi-
nistrow, czy tez Urzedzie Rady Ministréw, czuwajacego nad jednolito$cia
orzecznictwa administracyjnego. Utworzenie takiego organu napotyka
na pewne trudnos$ci, m. in. ze wzgl¢du na konstytucyjne uprawnienia
Rady Panstwa (art. 25 ust. 1 pkt 3 Konstytucji) % Jak do tej pory role te
spelnia w pewnym zakresie zespdt doradczy do spraw k.p a. przy Urze-
dzie Rady Ministrow®’. W sytuacji obecnej, w ktorej ,ministerstwa i urze-
dy centralne sa praktycznie ostatecznymi interpretatorami ustaw"®'
bardzo istotne znaczenie ma mozliwie szerokie udostepnienie ich orzecz-
nictwa (zwlaszcza precedensowego) w czasopismach prawniczych, osob-
nych wydawnictwach itp. Postulaty, wysuwane wielokrotnie w tej mie-
rze, zostaly juz w niemalym stopniu w ostatnich latach zrealizowane. Na
uwage zastuguje zwlaszcza opublikowanie zbioréw orzeczen z glosami.

" Postulaty te wysuwaja niemal powszechnie przedstawiciele nauki prawa ad-
ministracyjnego. Sposrdéd reprezentantéw z innych dyscyplin m. in. S. Rozmaryn
(por. np. cytowane sprawozdanie z konferencji naukowej pos$wigconej zagadnieniom
k.p.a. w 1961 r., s. 334) oraz A. Burda, Demokracja i praworzgdnos¢, Wroclaw, 1965,
s. 228.

% patrz blizej m. in. J. Starosciak, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 387
i n., oraz Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich panstw  socjali-
stycznych..., op. cit, s. 282 i n., 351; N. Saliszczewa, Administratiwnyj process

w SSSR, Moskwa 1964, passim; 1. Vintu, Rola sgdow powszechnych w dochodzeniu
roszczenn  spowodowanych — bezprawnymi  aktami  administracyjnymi ~w SR Rumunii,
PiP, 1968, z. 2, J. Martonyi, op. cit.

* Patrz m. in. J. Litwin, Drogi wujednolicenia wykladni prawa administracyjnego,
PiP 1965, z. 10, s. 478 i n.

% Por. cyt. juz dyskusje ,,KPA w praktyce", zwlaszcza glos A. Wendla, s. 17 i n.

1 J. Staroéciak w podreczniku: Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 371
oraz J. Litwin, Drogi ujednolicenia wykladni prawa..., op. cit., s. 479.
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Pierwszenstwo przypada tutaj Orzecznictwu naczelnych organow  admi-
nistracji panstwowej, wydanemu przez Prokuratur¢ Generalng w r.
1964 %, nastepnie ukazaly si¢ dwa tomy (trzeci w przygotowaniu) Funk-
cjonowania administracji w  Swietle orzecznictwa wydane przez Instytut
Nauk Prawnych PAN®’; w r. 1969 doszto Orzecznictwo wodno-prawne
Centralnego Urzedu Gospodarki Wodnej ®*. Niemate znaczenie dla zapew-
nienia jednolito$ci orzecznictwa ma takze sprawa uporzadkowania tzw.
aktow resortowych (zwlaszcza jej drugi etap zapoczatkowany zarzadze-
niem Prezesa Rady Ministrow z r. 1968)®. Zmniejszenie ilosci réznego
rodzaju instrukcji, pism okdlnych itp. oraz zakre$lenie granic ich ,,mocy
wigzace]" wplynie z pewnoscig pozytywnie takze na orzecznictwo admi-
nistracyjne organow terenowych. Nie nalezy takze zapomina¢ o mozliwosci
wykorzystania szerszych niz dotad uprawnien organow prokuratury, przy-
znanych jej wspomniang juz ustawa z dnia 14 IV 1967 r.

Wreszcie pozytywng rolge odgrywa zwigkszajacy si¢ stale poziom facho-
wy pracownikow naszej administracji; réwnoczes$nie niemal z wejsciem
w zycie kodeksu rozpoczeto szeroko zakrojone ksztatcenie pracownikow
administracji na studiach administracyjnych (zawodowych, a potem i ma-
gisterskich), wreszcie i na studiach podyplomowych®®. W programach tych
studiow zapewniono wykladom postgpowania administracyjnego poczesne
miejsce.

EVOLUTION DE LA PROCEDURE ADMINISTRATIVE NON CONTENTIEUSE

Résum¢

La premiére codification polonaise de la procédure administrative, du reste
l'une des premiéres codifications dans le monde, fut le décret de 1928 inspiré du
modéle autrichien. Ce décret resta en vigueur aprés la guerre jusqu'a la fin de 1960
sans renouvellement formel. Cela ne veut pas dire qu'il n'a pas été sujet a des
modifications indirectes dans les nouvelles conditions de régime. Ces modifications
ont commencé a se produire surtout au moment de l'introduction en 1951 des ,,plain-
tes et motions". Cette institution introduisant une ,actio populaires" et un nouveau
genre de procédure, a désactualisé certaines dispositions de la procédure admini-

2 Drugi tom w opracowaniu H. Starczewskiego, J. Swiatkiewicza, M. Starczew-
skiej, B. Czapskiego i S. Rakowskiego, Warszawa 1968.

8 Pod red. J. Starosciaka i J. Letowskiego, 1967 i 1969.

% Dodatek specjalny do nru 10 - 11 Biuletynu Informacyjnego, pod red. R. Pa-
czuskiego, I. Centlewskiej i E. Gorskiego, Bydgoszcz 1969; zawiera tylko zbidr
decyzji.

65 zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 I 1968 r. w sprawie
uporzadkowania resortowych aktow prawnych i ograniczenia ich ilosci, GiAT, 1968,
nr 4, s. 5 in. oraz S. Rozmaryn, Drugi etap prac, GiAT, 1968, nr 4, s. 7 i n.

% Studia Podyplomowe Administracji przeznaczone dla oséb pelniacych z re-
guly kierownicze stanowisko w administracji, a majacych wyzsze wyksztalcenie nie-
prawnicze.
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strative non contenticuse de 1928. Son effet cependant fut également un certain
dualisme dans la procédure.

Le code de procédure administrative — loi du 14 juin 1960 —a éliminé ce dua-
lisme harmonisant les ,plaintes et motions" avec la procédure administrative sensu
stricto, c'est a dire la procédure ,,quasi-juridictionelle". Il a également pris en consi-
dération d'autres nouvelles institutions de 1'état socialiste: la participation d'organi-
sations sociales a la procédure, ainsi que l'intervention du procureur au service de
la 1égalité. Un grand mérite du C.p.a. est de formuler les principes généraux de la
procédure administrative, tels que le principe de la légalité, le principe de stabilité
des décisions administratives définitives, le principe selon lequel les organes admini-
stratifs doivent, par leur facon de procéder consolider la confiance des citoyens en-
vers les organes de I'Etat, etc.

Tendant a assurer a la partie en cause la position la plus favorable que possible
dans la procédure administrative, le C.p.a. rapproche encore plus fort cette procédure
du procés judiciaire civil. Il définit donc plus largement la notion de partie en
cause, il renforce la garantie d'impartialité dans la procédure, il élargit les droits
de la partie en cause dans la procédure d'enquéte, il introduit et modifie les
anciens moyens juridiques (recours et réclamations) etc.

La codification de la procédure administrative non contentieuse de 1960 a regu
en général, dans le pays et a l'étranger, des opinions trés positives. Elle a ouvert
une nouvelle époque importante non seulement dans le développement de la
procédure administrative. Une intéressante littérature se développe trés vivement
ainsi que la juridication des organes centrais de l'administration de 1'état.
Parmi les problémes les plus importants et les plus difficiles de la pratique admini-
strative, il convient de citer l'unité d'interprétation des prescriptions du code de
procédure administrative; conséquemment a cela on a entre autres émis des pro-
positions concernant l'organisation du contréle juridictionnel de la légalité admi-
nistrative.



