III. Przeglad prawodawstwa

Prawo administracyjne

Postepowanie administracyjne ogolne.

1. Zrédla prawne.

W dniu 1 lipca 1928 r. weszto w zycie rozporzadzenie
Prezydenta R. P. z dnia 22 marca 1928 r. o postqpowamu ad-
ministracyjnem (Dz. U. R. P. Nr. 36 poz. 341)"). Jako akt pra-
wodawstwa — Rpopa jest obszernem dzietem kodyfikacyj-
nem. Liczy 123 artykutéw, rozmieszczonych w 51edmnastu
rozdziatach,’) z ktérych jeden (X) dzieli si¢ na ustepy’).

") Rozporzadzenie Prezydenta R. P. o postepowaniu administracyjnem
bedzie w dalszym ciagu cytowane skrotem Rpopa.
’) Rozdziaty, oznaczone cyframi rzymskiemi, nosza tytuty:
1. Postanowienia ogdlne (art. 1)
I1. Wtadciwo$¢ (art. 2—6)
ITI. Wytaczanie urzgdnikéw administracyjnych (art. 7—S8)
IV. Osoby interesowane ich pelnomocnicy (art. 9—14)
V. Wnoszenie podan (art. 15—18)
VI. Protokéty i adnotacje w aktach (art. 19—21)
VII. Wezwania i dorgczenia (art. 22—35)
VIII. Terminy (art. 36—43)
IX. Postepowanie wyjasniajace (art. 44—48)
X. Dowody (art. 49—67)
XI. Zatatwianie spraw (art. 68—71)
XI1I. Decyzje (art. 72—81)
XIII. Odwotania i skargi incydentalne (art. 82—94)
XIV. Wznowienie postgpowania, uchylenie oraz zmiana decyzji
z urzedu (art. 95—104)
XV. Optaty i koszty (art. 105—107)
XVI. Postanowienia egzekucyjne i karne (art. 108—110)
XVII. Postanowienia przejSciowe i koncowe (art. 111—123).
*) Rozdziat X. Dowody — sktada si¢ z wstepu (art. 49—50) i dwu ustepow.

A. Dowdd z dokumentéw (art. 51—56) i
B. Dowdd ze $wiadkow, biegtych i ogledzin (art. 57—67).
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W konstrukcji legislacyjnej — stoi na gruncie nowoczesnych
metod administracji publicznej, wyprobowanych praktycznie
zagranica — gléwnie w austrjackiej republice zwiazkowe].
W szczegdlnosci wielki wptyw wywarta na Rpopa — au-
striacka ustawa zwiazkowa z dnia 21 lipca 1925 r. o ogolnem
postepowaniu administracyjnem (Dz. U. Zw. Nr. 274)%;
wprowadzona w zycie w dniu 1 stycznia 1926 r., przeszta zwy-
cigsko w ciagu dwuletniego stosowania ogien préb praktycz-
nych i mogta by¢ stusznie brana za wzér ustawodawczy.

Rpopa jest g%ownem podstawowem, ale nie jedynem
zrédtem  przepisow o postqpowamu adrrumstracyjnem
W szczegdlnosci na mocy postanowien Rpopa’) do postgpowa-
nia administracyjnego winny by¢ stosowane inne przepisy;

a) obok przepisdbw Rpopa, jezeli dotyczg takich momen-
téw postqpowama ktérych nie przewiduja i nie wykluczaja
przepisy Rpopa’).

b) obok przepisow Rpopa, jezeli dotycza takich momen-
tow postgpowania, ktérych oceng prawna opiera popa wy-
Yacznie na zastosowaniu obowiazujacych przepisow’).

c) zamiast przepisow Rpopa, jezeli dotycza momentow
postgpowania, przez te przepisy przew1d21anych a Rpopa da-
je im pierwszenstwo przed wtasnemi').

Pozatem w mysl zasady lex posterior derogat
priori — zamiast przepisow Rpopa, maja w poszczegolnych
dziedzinach administracji publicznej zastosowanie do poste-
powania administracyjnego przepisy poézniejsze tresci pro-
ceduralnej. W szczegdlno$ci naleza tu — przepisy, zawar-
te w ustawach oraz w rozporzadzeniach Prezydenta R. P.
z moca ustawy, ktore weszty w zycie po dniu 1 lipca 1928 r.,
jakotez przepisy rozporzadzenn Rady Ministrow, wydanych na
podstawie art. 117 Rpopa. W stosunku do przepiséw Rpopa
beda to leges speciales.

‘Y p. Hausner Roman: Trzy ustawy o postgpowaniu administracyjnem.
(Gazeta administracji i policji panstwowej (cyt. w dalszym ciagu skrétem
GAPp.) — Rok XI, Nr. 8, str. 273—278).

’y Art. 2/1, 3/1, 4, 5/5, 10, 12/1, 15/1, 22/1, 31, 34, 35, 44, 45/1, 51/1,
52/2, 54, 1, 61, 2, 68/3, 69/1a, 70/1, 76/2, 80/3, 82, 83, 84, 85/2b, 87/3a,
101/2, 104, 106, 107, 111/3, 112/1, 113, 114, 115, 116, 117, 120.

)y art. 119.

7y n.p.art. 10.

*Y n. p. art. 3/1, 10, 12/1, 35 i 104 i t. d.
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2. Zr6dia administracyjne.

Obok przepiséw prawnych normuja postepowanie admi-
nistracyjne przepisy administracyjne. Z przepisow tych na
szczegOlniejsza uwage zastuguja:

a) Zasady zatatwiania spraw we wtadzach i urzedach ad-
ministracyjnych i samorzadu terytorjalnego, wydane jako za-
Yacznik 1. do okdlnika Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
21 czerwca 1928 r. Nr. O. L. 23/21°).

b) Instrukcja o poste;powamu administracyjnem dla urze-
déw gminnych i magistratow, zalecona do uzytku reskryp
tem Ministra Spraw Wewnetrznych z dn. 21 sierpnia 1928 r.

c) Plakat p. t. Postgpowanie administracyjne w urzqdach
wojewddzkich, w starostwach oraz w urzedach samorzadu
terytorjalnego wedtug obowiazujacych od dnia 1 lipca 1928 r.
przepiséw rozporzadzenia Prezydenta R. P. z dnia 22 marca
1928 r. o postepowaniu administracyjnem (Dz. U. R. P. nr.
36 poz. 341)").

3. Znaczenie ogolnego Rpopa i przepisow administracyjnych.

A. Znaczenie materjalne Rpopa polega na ujednoli-
ceniu, na scaleniu form prawnych postepowania administra-
cyjnego na catym obszarze Rzeczypospolitej. Ujednolicenie
to — idzie bardzo daleko. Przepisy Rpopa maja zastosowa-
nie do postepowania:

a)rzeczowo — we wszystkich sprawach z zakresu
prawa administracyjnego (art. 1);
b) organizacyjnie — Zakatwmnych przez wszyst-

kie wtadze i urzedy administracji panstwowej i samorzadu
terytorialnego (art. 1);

c) terytorjalnie — na catym obszarze Rzeczypos-
polite) — nie wylaczajac wojewddztwa Slaskiego — (a con-
trario — z art. 113 i 123) — z zastrzezeniem, ze Rpopa nie
przewiduje wyjatkow. Wyjatki te sa liczne.

ad a) Przepisy Rpopa nie maja zastosowania — w o g 6-
1 e do postepowania.

aa) w sprawach sporno-administracyjnych, znanych usta-
wodawstwu obowiazujacemu w wojewodztwach: poznan-
skiem, pomorskiem i Slaskiem (art. 113), oraz

*) Cytowane w tekécie - skrétem Zas.
'y Cytowana w tekscie - skrétem Instr.
") Cytowany w tekécie - skrétem Plakat.
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ab) w sprawach likwidacji majatkow prawnych nie-
mieckich w wykonaniu traktatu wersalskiego (art. 113); — a
czes$ciowo do postepowania

ac) w sprawach karno-administracyjnych (art. 113);
w szczegolnosci wedtug art. 2/3 Rp. o postgpowaniu karno-
administracyjnem nie maja do postepowania w sprawach tych
zastosowania przepisy rozdziatéw: 1. II. IV. XI. XII. XIIL
XIV i XVII. Rpopa;

ad) w sprawach dyscyplinarnych (art. 113); zakres za-
stosowalnosci przepisow Rpopa wymaga ustalenia w miare
tego, jakie przepisy reguluja postepowanie dyscyplinarne
w danym przypadku. N. p. wedtug art. 60 Rp. Pr. z dnia 24
lutego 1928 r. o odpowiedzialnosdci dyscyplinarnej funkcjonar-
juszow publicznych na obszarze wojewddztw poznanskiego
i pomorskiego, niepodlegajacych przepisom dyscyplinarnym
wydanym dla catego obszaru Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. R. P. Nr. 24 poz. 206) — w sprawach dyscyplinarnych
owych funkcjonarjuszéw nie maja zastosowania przepisy roz-
dziatéow 1—VI i VIII—XVII;

ae) w sprawach dotyczacych panstwowych podatkéw
bezposrednich i posrednich, optat stemplowych oraz cet i mo-
nopoléw, zaréwno w postepowaniu administracyjnem, jak
i karnem; w szczegdlnosci nie maja do spraw tych zastoso-
wania przepisy rozdziatéw III—XVI (art. 112).

Obok wyjatkéw, zacies$niajacych pole zastosowalnosci
przepisow Rpopa, istnieje tez jeden wyjatek rozszerza-
jacy je na postgpowanie karno-sadowe (art. 118) Wy-
jatek ten jest osobliwo$cia swego rodzaju. Z kodyfikatorskie-
go punktu widzenia nie powinien mie¢ miejsca; polega na ob-
ciazeniu gmin miejskich obowiazkiem doreczania pism sado-
wych w tym zakresie, w jakim dotychczas obowiazkowi te-
mu podlegaly gminy wiejskie. Przepis odno$ny winien by¢
raczej wcielony do ordynacyj miejskich, nie za§ — do kom-
pleksu norm o postepowaniu administracyjnem.

ad. b. Przepisy Rpopa nie maja zastosowania — wogo-
le do postepowania:

ba) przed wtadzami i urzedami samorzadu nieterytorjal-
nego (n. p. gospodarczego); wynika to z zatozen ogdlnych
Rpopa (art. 1);
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bb) orzeczniczego w sprawach ubezpieczen spolecz-
nych'), — toczacego sie¢ nie przed wiltadzami administraciji
ogélnej”), lecz innemi (art. 116). Wyjatek ten obejmuje w za-
sadzie tylko istniejace w wojewoddztwach poznanskiem, po-
morskiem i $laskiem osobne urzedy ubezpieczen
spotecznych (powiatowe — dla powiatow i wyzsze —
dla wojewddztw), z trybunatem dla spraw ubezpieczen spo-
Yecznych w Poznaniu (dla wojewddztw poznanskiego i pomor-
skiego), oraz Wojewddzkim urzedem ubezpieczen w Katowi-
cach (dla wojewoddztwa Slaskiego) na czele. Komisje roz-
jemcze, dzialajace na obszarze b. zaboru austrjackiego
i rosyjskiego'*) w zakresie ubezpieczenn na wypadek choroby
oraz obwodowe komisje odwoltawcze w zakre-
sie ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, dziatajace takze
* i na obszarze b. dzielnicy pruskiej, nie bedac prima facie
ani wladzami i urzedami administracji panstwowej, ani wta-
dzami i urzedami samorzadu terytorjalnego, juz z zatozenia
wyjete sa z pod przepisow Rpopa. Wyjatek nie obejmuje na-
tomiast postgpowania orzeczniczego w sprawach ubezpieczen
spotecznych przed wltadzami administracji ogélnej. O ileby
jednak wtadze administracji ogdlnej miaty otrzymaé orzecz-
nictwo w sprawach ubezpieczen spotecznych dopiero po dniu
1 lipca 1928 r., przepisy Rpopa w zasadzie nie mogtyby mieé

?) Co do szczegdétéw — p. Dr. J. Pasternak, Orzecznictwo specjalne
w ubezpieczeniach spotecznych. Referaty zgtoszone na Pierwszy Polski Kon-
gres Nauk Administracyjnych. Warszawa, 1929 r., (cyt. w dalszym ciagu
skrétem Ref. Kongr.) str. 537—560 oraz Dr. Juljan Baumgarten,
Orzecznictwo i nadzér w sprawach ubezpieczeni spotecznych w b. dzielnicy
pruskiej. (Wiadomos$ci Samorzadowe z r. 1929, nr. 8/9, str. 134—137).

") Co do pojecia wtadze administracji ogélnej — p. art. 21 Rp. Prez.
R. P. z dnia 19 stycznia 1928 o organizacji i zakresie dziatania wtadz admi-
nistracji ogdlnej (Dz. U. R. P. Nr. 11, poz. 86) oraz prof. Stanistaw Kasz-
nica, Wtadze administracji ogdlnej po reorganizacji dokonanej Rp. Prez.
R. P. 19/1 1928 r. (Ruch Prawniczy — cyt. w dalszym ciagu skrétem RPr.
— Rocz. 8, Tom I, str. 137*—169*). Poza tem — co do terminologji — p.
bardzo ciekawe wywody prof. Dr. Ignacego Czumy pt. Terminologiczne
uwagi o administracji w zwiazku z Rp. Pr. Rzp. z d. 19 stycznia 1928 r.
(GAPp. Rocz. 1928, nr. 5, str. 385—393).

"y Pasternak o. c. myli sig, gdy wladciwo$é komisyj rozjemczych

przyjmuje takze dla obszaréw b. dzielnicy pruskiej.

Ruch IV 1929 72
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zastosowania do postgpowania orzeczniczego przed temi wia-
dzami, chyba, ze osobny przepis prawny uchylitby istniejace
w tym wzgledzie ograniczenie. Wladze administracji ogol-
nej orzekaja w sprawach ubezpieczen spo%ecznych — tylko na
obszarze zabordéw austrjackiego i rosyjskiego’); — cze-
Sciowo — do postepowania

bc) przed witadzami wojskowemi w sprawach dotycza-
cych administracji wojskowej; w szczegdlnosci nie maja tu
zastosowania — przepisy zawarte w rozdziatach III — XVI
Rpopa;

bd) przed wltadzami gérniczemi, w sprawach nalezacych
do ich wtasciwosci; podobnie i tu — wylaczone sa od zasto-
sowania przepisy rozdziatéw III — XVI Rpopa (art. 112));

be) przed urzedami, komisjami, komitetami oraz innemi
organami ziemskiemi, podlegtemi Ministrowi Reform Rolnych ;
przepisy Rpopa nie naruszaja bowiem mocy prawnej prze-
pisdw, postepowanie to normujacych (art. 115);

bf) w kolegjach, ktére w dniu 1 lipca 1928 r. wspdtdzia-
Yaty w poszczegdlnych dziatach administracji panstwowej
z glosem stanowczym; w szczegdlnosci nie maja tu zastoso-
wania te przepisy Rpopa, ktére normuja postgpowanie ad-
ministracyjne w sposdéb odmienny od okreslonego w poszcze-
gbélnych ustawach, regulujacych tryb postgpowania tych ko-
legjow (art. 114).

") I tak — na obszarze b. zaboru austrjackiego whasciwoéé wtadz admi-
nistracji ogoélnej obejmuje niepodlegajace orzecznictwu komisyj rozjem-
czych spory z ubezpieczenia na wypadek choroby (w instancjach I i II); nie-
podlegajace orzecznictwu sadéw rozjemczych spory -z ubezpieczenia od wy-
padkéw i pracownikow umystowych (w instancjach II i I11); niepodlegajace
orzecznictwu sadow rozjemczych spory z ubezpieczenia brackiego (w gor-
nictwie). Na obszarze b. zaboru rosyjskiego wtasciwos¢ wtadz administracji
ogbélnej obejmuje niepodlegajace orzecznictwu sadow rozjemczych spory
z ubezpieczenia od wypadkéw (instancja II i III) i wszelkie spory z ubez-
pieczenia pracownikow umystowych. Dlatego na tym punkcie nie jest $ci-
stem zdanie Czapinskiego — w pracy pt. Nowe prawo o postgpowaniu
administracyjnem, (Tekst z komentarzami. Warszawa, 1929 r. Naktad:
GAPp,), gdy — méwiac na str. 96, w komentarzu do art. 116 Rpopa, o wta-
$§ciwos$ci wtadz administracji ogdlnej w sprawach ubezpieczen spotecznych
— zdaje si¢ ograniczaé¢ ja tylko do obszaréw Matopolski.
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ad c¢) Przepisy Rpopa obowiazuja w zasadzie tylko na
obszarze Rzeczypospolitej. Niektére z nich obowiazuja jednak
takze i poza granicami tego obszaru. W szczegolnosci prze-
pisy Rpopa, zawarte w rozdziatach I, II i XVII maja réwniez
zastosowanie w sprawach, zatatwianych przez placowki dy-
plomatyczne i konsularne Rzeczypospolitej Polskiej zagrani-
ca, oraz przez Komisarjat Generalny Rzeczypospolitej w Gdan-
sku.

Wyjatki powyzsze nie tamia mysli przewodniej Rpopa;
istnieja w zasadzie jako zjawisko przejSciowe. Wedtug art.
117 — Rada Ministréw moze bowiem na wniosek Ministra
Spraw Wewng¢trznych:

x) rozciaga¢ w drodze rozporzadzenia moc przepisow
Rpopa w odpowiednim zakresie na postepowanie w sprawach
z pod jego dziatania wytaczonych, i w razie potrzeby —

y) wprowadza¢ do nich odpowiednie zmiany stosownie
do charakteru zatatwianych spraw i potrzeb odnosnych dzia-
Y6w administracji oraz —

z) wydawaé potrzebne przepisy przechodnie i wykonaw-
cze. W szczegdlnosci osobne rozporzadzenie Rady Ministrow
ma przystosowaé¢ zasady Rpopa do postepowania w spra-
wach sporno-administracyjnych w wojewddztwach poznan-
skiem, pomorskiem i Slaskiem.

Scalenie nie moze jednak (art. 117/2) powodowaé zmiany
przepiséw ustawy z dnia 11 listopada 1924 r. o organizacji
konsulatéw i o czynnosciach konsuléw (Dz. U. R. P. Nr. 103
poz. 944).

B. Znaczenie formalne Rpopa wyraza si¢ w jego funk-
cji kodyfikacyjnej w ustawodawstwie polskiem (I) oraz
w zmianach, jakie spowodowato w prawodawstwie obowia-
zujacem w dniu 1 lipca 1928 r. (1I).

1. Przepisy prawne o post. adm. tworza t. zw. prawo adm.
formalne. Struktura tego prawa jest rozmaita. W szczegdlno-
Sci jest obojetne, czy przepisy, wyznaczajace post. adm.
wchodza w skiad osobnych, wylacznie tylko post. ad-
min. poswicconych, aktdw legislacyjnych, czy tez — naleza
do rozmaitych zrddet prawnych, laczacych je z przepisami
rzeczowej natury. W tym wzgledzie — wspdiczesne usta-

72*
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wodawstwa o postepowaniu adm. orjentowane sa W znacznie
wyzszym stopniu zasada, rzeczowego ), jak prawni-
czego'') zespalania przepisow.

%y Ustawodawstwo kieruje si¢ zasada rzeczowego zespalania norm,
gdy bez wzgledu na prawnicza nature obejmuje jednym aktem legislacyjnym
wszystkie przepisy (organizacyjne, materjalne i formalne), ktdore dotycza
jednorodnej grupy stosunkow zyciowych. Zaleta jej jest racjonalnos$é¢ Kko-
dyfikacyjna (a) i techniczna (b).

a) Przecietny obywatel pragniec z jednej — o ile mozno$ci ustawy
dowiedzie¢ si¢ nie tylko, ,,co" stanowi¢ ma tre$¢ jego uprawnien i obowiaz-
kow w sytuacji, wyznaczonej przez stosunek zyciowy, poddany przepisom
ustawy, lecz takze ,kto" o tresci tych uprawnienn i obowiazkéw ma wspot-
stanowié¢, oraz , jakie" dziatania winny by¢ podjete i dokonane dla nale-
zytego okredlenia tred$ci tych uprawnien i obowiazkow.

b) Zasada rzeczowego zespalania norm — wyznacza zagadnieniom for-
malnym (postgpowania) rolg $ciSle dostosowana do wymogéw normy mate-
irjalnej. Przepisy formalne okredlaja wowczas S$rodki postepowania $cisle
wedtug treSci i zakresu przepisow materjalnych. Dzigki temu — kazdy
uktad przepiséw materjalnych, kazdy uktad sytuacyj zyciowych, posiada
wtasny, racjonalny system przepiséw formalnych, posiada wtasne post. (adm.).

Zasada rzeczowego zespolenia norm — zbliza post. adm. w znaczeniu
prawniczem do postgpowania technicznego. Ujemna jej strona jest to, ze nie
uwzglednia nalezycie postulatow bezpieczenstwa prawnego; pierwsze miejsce
bowiem zajmuje w niej celowo$¢ $rodkdow postepowania i ratwo$é postugi-
wania si¢ aktami kodyfikacji. Stad réznorodno$é czasokreséw, $rodkéw odwo-
Yawczych, instancyj, $rodkéw wyjasniajacych, etc; stad tez — niepewnos¢é,
czy ustawa nie pomingta ktorych, czy wymierzyta je trafnie, etc; stad koniecz-
no$¢ wydawania obszernych ustaw i rozporzadzen, normujacych wyczerpu-
jaco post. adm. dla kazdego poszczegdlnego rodzaju spraw i wielokrotnego
nieraz powtarzania przepiséw, majacych znaczenie ogdlniejsze.

') O zasadzie prawniczego zespalania norm moéwi sie, gdy ustawo-
dawstwo — bez wzgledu na ich rzeczowe odniesienie — obejmuje jednym
aktem legislacyjnym przepisy jednorodne prawniczo. Zasada prawniczego
zespalania norm stoi rozgraniczenie przepisdéw prawa materjalnego — cywil-
nego i karnego — od sadowego (organizacyjnego) i procesowego (formal-
nego). Podziat ten — jest tez wzorem dla odpowiedniego zrézniczkowania
ustawodawstwa administracyjnego. Zaleta zasady prawniczego zespalania
norm — jest wysokie bezpieczenstwo prawne; wada — zbyt daleko
idacy uniformizm, nie dajacy pola osobliwosciom technicznym, oraz pewna
trudno$¢ w postugiwaniu si¢ przepisami prawnemi i konieczno$¢ szukania
porad zawodowych.
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Orjentowane sa jednak i jedna i druga réwnolegle; ni-
gdzie bowiem nie spotyka sig ustawodawstwa opartego wy-
Yacznie tylko na jednej z nich'®). Dlatego — ‘istnienie 0sob-
nych aktoéw legislacyjnych, pos$wigconych wyltacznie tylko
postgpowaniu administracyjnemu, nie wyklucza istnienia prze-
pisdw o postgpowaniu administracyjnem, w ustawach czy
rozporzadzeniach, ktorych gltéwnym celem sa problemy in-
nej, nieprocesowej natury'’).

Bez znaczenia jest wreszcie, czy przepisy dotyczace
post. adm., normuja je jednoczesnie i jednolicie w stosunku do
catego aparatu administracyjnego, t. j. do wszelkich admini-
stracyjnych wtadz i urzedow, czy tez — kierujac si¢ odrebno-
Sciami badz ich ustroju, badz ich funkcyj, reguluja je oddziel-
nie i odmiennie dla kazdego rodzaju wtadz (i urzedéw) ad-
ministracyjnych (zasada organizacyjnego zespalania
przepiséw ), niemniej — czy czynia to dla catego obszaru

'*)y Jest tak dlatego, ze zadna z nich nie géruje bezwzglednie nad druga;
ze kazda z nich natomiast — posiada niezaprzeczone racje istnienia i zalety,
ktérych — druga — nie posiada. Uwzgledniajac obie — wyrdwnuje sig¢ braki
jednej zaletami drugiej i odwrotnie (zasada mieszana).

") Wspétistnienie jednych i drugich — jest odpowiednikiem zasady
mieszanego zespalania norm. W szczegdlno$ci — na zasadzie praw-
niczego zespalania norm opieraja si¢ akty legislacyjne, wytacznie poswig-
cone postgpowaniu administracyjnemu; obejmuja one przepisy ogdlnej na-
tury, bez ktérych nie powinno si¢ obej$¢ zadne post. adm. i ktdre dlatego
nie sa zalezne od specjalnych wtasciwos$ci przepiséw materjalnych, czy orga-
nizacyjnych. Dzigki tym przepisom odpada potrzeba wyczerpujacego unor-
mowania postgpowania administracyjnego i wielokrotnego powtarzania tych
samych postanowien w ustawach i rozporzadzeniach, zespalajacych przepisy
prawne wedtug zasady rzeczowo$ci. Ustawy te i rozporzadzenia musza nato-
miast uwzgledni¢ w przepisach wtasnych o post. adm. osobliwosci post. adm.,
uzasadnione szczegélna wtasciwoscia stosunké4w normowanych przez prze-
pisy materjalne, poniewaz osobliwo$ci tych nie uwzglgdniaja przepisy ogdlne
o post. Tem samem — dzigki zasadzie mieszanego zespalania norm — mozna
przepisy o post. adm. podzieli¢ na ogélne (rzeczowo-ogdlne) i szczegdlne.

Yy W pierwszym przypadku ustawodawstwo o post. adm. orjentowane
jest zasada powszechnos$ci podmiotowej przepisdw o post. adm. (wedtug
Hausnera I. c. jednolito$ci przepisdw) i zespolenia niemi pod wzgledem post.
adm. ogétu wtadz (urzedéw) administracyjnych — tak administracji rzado-
wej (ogélnej i specjalnej, jak i samorzadowej). Co do tych poj¢é¢ p. uwagi
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prawnego, czy tylko dla poszczeg6lnych j jego potaci — zasada
terytorjalnego zespalania przeplsow — unifikacji’).

W S$wietle powyzszych rozwazan — funkcje kodyfikacyj-
na Rpopa wyznacza zasada mieszanego zespalania norm,
na jakiej niewatpliwie stoi ustawodawstwo polskie. W grani-
cach, wyznaczonych przez tg, naczelna zasadg, funkcja kody-
ﬁkacyjna Rpopa jest wyrazem zastosowania w kodyfikacji
zasad — prawniczego i terytorjalnego zespala-
nia norm. W szczegdlnosci — dzigki zastosowaniu tych zasad
— mozna post. adm., okreSlone przez przepisy polskiego pra-
wa administracyjnego podzieli¢ na:

a) ogdlne (rzeczowo, orgamzacyjme i terytorjalnie),
ktérego podstawa prawna jest ogolt przeplsow Rpopa;

b)szczegdlne (rzeczowo, organizacyjnie i terytorial-
nie), ktérego podstawa prawna sa inne przepisy prawne —
albo obok niektérych przepiséw Rpopa albo z zupelnem wy-
Yaczeniem ich. Szczegdlnem organizacyjnie jest n. p.
post. adm. przed wladzami goérniczemi; szczegdlnem rze -
czowo — post. adm. skarbowe ; szczegdlnem rzeczowo
i terytorjalnie — o ile wogdle jest post. adm. — post.
sporno- admlmstracyjne w wojewddztwach poznanskiem, po-
morskiem i §laskiem®™).

Czumy, cyt. w nocie 13. Post. adm., wyznaczone przepisami, orjentowa-
nemi zasada powszechno$ci podmiotowej, bytoby tedy postgpowaniem
organizacyjnie-ogdélnem (w przeciwstawieniu do rzeczowo-ogdl-
nego, o ktérem byta wyzej mowa w nocie 19).

W drugim przypadku — ustawodawstwo o post. adm. dostosowuje post.
adm. do ustroju wiladz (urzedéw), a przepisy o post. adm. do przepisow
organizacyjnych. Woéwczas — ile odrebnych uktadéw organizacyjnych, tyle
odrebnych rodzajéw post. adm. w znaczeniu prawniczem, — tyle odrebnych
uktadow przepiséw o postepowaniu. Przepisy — w swoim zakresie rzeczo-
wym — moga oczywiscie dzieli¢ si¢ znowu na rzeczowo — ogdlne i szcze-
gélne — wedtug zasady mieszanego zespalania norm (p. w. nota 19).

'Yy Co do doniostosci tej dyskusji — p. Huberta: Zasady przebudowy
francuskich ubezpieczen spotecznych (Ruch Pr. Rocz. 9, Tom 1, s. 161% nota 4).
W nocie tej — w wierszu 2 od gory — nalezy jednak stowo wielko$é zastapié
stowem wielo$¢.

Y Rpopa, wylaczajac post. sporno-administracyjne z pod dziatania
swych przepisow, daje wyraz przekonaniu, ze post. to jest pewna odmiana
post. adm. i jako takie — w braku normy wyjatkowej — podlega¢ musiatoby
jego przepisom. Potwierdzeniem tego przekonania jest réwniez art. 117/2
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II. Zmiany prawodawstwa ida pod wplywem Rpopa
w nastgpujacych kierunkach:

a) Z wejsciem w zycie Rpopa utracity moc obowiazujaca
wszystkie dotychczasowe przepisy w przedmiotach objetych
postanowieniami Rpopa (art. 119); w szczegdlnosci wymienié
tu nalezy ustawy — z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie $rod-
kow prawnych od orzeczen wtadz administracyjnych (Dz. U.
R. P. Nr. 91 poz. 712) oraz z dnia 31 lipca 1924 r. o $rodkach
prawnych przeciw orzeczeniom i zarzadzeniom wiladz szkol-
nych (Dz. U. R. P. Nr. 76 poz. 748), ktére do tego czasu byty
namiastkami przepisow o postepowaniu administracyjnem —
na obszarze caltej Rzeczypospolitej z wyltaczeniem wojewddz-
twa S$laskiego.

b) W zwiazku z tem — zmienione zostato brzmienie
dwéch przepiséw ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymcza-
sowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz. U. R. P. nr.
94 poz. 747) w tym kierunku, iz w miejsce uchylonej ustawy
z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie Srodkow prawnych od
orzeczen wladz administracyjnych (Dz. U. R. P. Nr. 91 poz.
712) umieszczono w cytujacych ja przepisach (art. 38/3 i 48/5)
Rpopa;

¢) Uzupetnione wreszcie zostaty odpowiednimi przepisa-
mi Rpopa — kompleksy przepiséw prawnych, obowiazujace
w sprawach, poddanych mu cze¢éciowo.

C. Znaczenie administracyjne Rpopa polega na
prawnem zobowiazaniu wtadz i urzedéw administracji pan-
stwowej oraz samorzadu terytorjalnego, niemniej — w pew-
nym zakresie — takze i sadow powszechnych (art. 61/2) do
dziatalno$ci z zachowaniem form, jego przepisami okreslonej.
Zachowanie owych form wymaga od oséb urzedowych, dzia-
Yajacych za wladze, czy urzedy, gruntownej znajomosci prze-
pisow Rpopa i innych z niem zwiazanych zrédet prawnych
i administracyjnych.

D.W wymogu tym — wyraza si¢ stuzbowe znacze-
nie Rpopa. Wedtug okdlnika Ministerstwa Spraw Wewngetrz-
nych z dnia 27 czerwca 1928 r. kazdy urzednik admi-
nistracji spraw wewnetrznych — bez wzgledu

Rpopa; przepis ten zapowiada bowiem poddanie post. sporno-administracyj-
nego — w drodze Rp. Rady Ministrow — przepisom, przystosowujacym
odpowiednio zasady Rpopa. Przekonanie to — budzi pewne zastrzezenia,
przedstawione nizej.
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na kategorje, stopien stuzbowy i zajmowane stanowisko, —
jest obowiazany zna¢ doktadnie przepisy
Rpopa, oraz Zas, plakatu i instr. Przepisy Rpopa stanowia
tez jeden z podstawowych przedmiotéw egzaminu fachowego
— u funkcjonarjuszéw nietylko administracji ogdlnej, lecz
takze — administracji szczegdlnej — n. p. inspektoréw pra-
cy’), a nawet w niektérych zawodach wolnych — n. p. bu-
dowmczego ) etc.

E. Najdonio$lejszem jest jednak znaczenie publiczno -
prawne Rpopa. Zobowiazujac wtadze i urzedy administra-
cji panstwowej oraz samorzadu terytorjalnego, a w pewnym
zakresie i sady, do czynnoSci, okreslonych przepisami swe-
mi co do czasu, migjsca, sposobu etc., — Rpopa do pewnego
stopnia uprawnia takze obywateli wobec wladz admini-
stracyjnych i samorzadowych. Dzigki przepisom Rpopa po-
stepowanie administracyjne — staje sie czems$ bardzo zblizo-
nem do stosunku prawnego. Ze wzgledu na te funkcje Rpopa
— przepisy jego winien zna¢ kazdy S$wiatlejszy obywatel
Rzeczypospolitej. Poniewaz znajomos¢ przepiséw Rpopa utat-
wia prawidtowa dziatalno$¢ urzedéw i umozliwia ludnosci
korzystanie z udogodnienn w stosunkach z urzedami, — Mini-
ster Spraw Wewngtrznych, aby nalezycie spopularyzowac
przepisy Rpopa, wydal najistotniejsze jego postanowienia
w formie plakatu i okdlnikiem z dnia 27 czerwca 1928 r. Nr.
O. L. 28/21 polecit wywiesi¢ plakatow w miejscu dostgpnem
dla publicznosci — w urzedach wojewddzkich (Komisarjacie
Rzadu), starostwach, biurach samorzadu wojewddzkiego i po-
wiatowego, magistratach, urzedach gminnych oraz na poste-
runkach policji — w sposob, zabezpieczajacy go od szybkie-
g0 zniszczenia.

4. Literatura.

Chociaz od ogtoszenia Rpopa dawno juz rok minat”™),
przepisy jego nie zostaty dotychczas metodycznie opracowa-
ne. Jako przedmiot rozwazan naukowych traktowane byty

)y W  szczegélnoéci — p. instrukcja stuzbowa inspektoréw pracy
w zwiazku z § 9 Rp. Rady Ministréw z dnia 30 czerwca 1928 r. (Dz. U. R.
P. Nr. 78, poz. 690).

**y W szczegélnoéci p. § 2 Rp. Ministra Robét Publicznych z dnia 22
marca 1929 r. (Dz. U. R. P., Nr. 19, poz. 182).

**) Rpopa ogtoszone zostato w dniu 24 marca 1928 r.
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przewaznie tylko fragmentarycznie, ze wzgledu na Za01esme—
nie badan i wnioskéw do poszczegdlnych zagadnien™). Nato-
miast Rpopa posiada stosunkowo duza, ilo$¢ publikacyj prak-
tycznych®’), przeznaczonych badz do uzytku urzednikéw
W pracy zawodowej (komentarze)™) lub ~przeszkoleniowe;j
(podreczniki), badz do uzytku szerokiej publicznosci.

5. Pojecie postepowania adm.

Rpopa nie daje definicji postgpowania administracyj-
nego. Pojecie post. administracyjnego przyjmuje z jednej stro-
ny jako znane a priori (A), a z drugiej — jako wynlkaja—
ce z jego przepisow (B). W obu kierunkach — Rpopa uwaza
postepowanie administracyjne za kompleks dziatan (aktow),
dokonywanych — w sprawach podlegajacych prawu admini-
stracy]nemu i zatatwianych przez wiadze i urzc;dy admini-
stracji panstwowej i samorzadu terytorjalnego *°), — i prze-
ciwstawia mu przepisy prawne, zawarte w Rpopa, badz w in-
nych zrédtach prawnych.

A. Poza przepisami Rpopa — a wiec do pewnego stopnia
a priori — termin — postgpowanie administracyjne”) —
uzywany bywa w trojakiem znaczeniu. W szczegdlnosci od-
réznia sie postepowanie administracyjne w znaczeniu najszer-
szem (I), od postepowania administracyjnego w znaczeniu
technicznem (postgpowanie techniczne — II) i postepowania
administracyjnego w znaczeniu prawniczem (postgpowanie
prawne — III).

*) N. p. Czapinski Wiadystaw: Nowe prawo o postepowaniu administra-
cyjnem. — (GAPp. R. X, Nr. 4, str. 289—291), Chmurowski Antoni
Dr., Postepowanie administracyjne w stosunku do sadownictwa administra-
cyjnego. Ref. Kongr. (str. 416—426) oraz praca cytowana w. w nocie 4).

7y Publikacje te pozostawiaja najczeéciej bardzo wiele do zyczenia.
Dobrych jest mato. Do tych nielicznych — nalezy niewatpliwie praca poznan-
ska — Kurowskiego Seweryna dra, p. t. Rozporzadzenie Prezydenta
R. P. o postepowaniu administracyjnem — w zeszytach prawa administra-
cyjnego Haliny Jahnkéwny. Poznan 1928, str. 47 in §°.

*) N. p. Godna zalecenia — jest publikacja Czapinski Wtad.: Nowe
prawo o postepowaniu administracyjnem. Tekst z komentarzami. — Wyd.
GAPp. Warszawa, 1928 r. (str. 112).

®) Z wyjatkami, o ktérych byta juz wyzej (3. A) mowa — p. Rpopa
Art. 1 i 112—116.

*) Termin ten bedzie w dalszym ciagu cytowany skrétem — post. adm.
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1. W najszerszem znaczeniu — termin post. adm. obejmu-
je ogdt funkcy_]3 sktadajacych si¢ na administracj¢ w sensie
podmiotowym M. Wedtug tego okredlenia — postgpowa-
niem administracyjnem jest wszelka dziatalno$¢ organdéw ad-
ministracji,— jest wszystko to, co organy administracji czy-
nia — bez wzgledu na to, czy czynnosci ich podlegaja prawu
publicznemu, czy prywatnemu; czy — sa prawnie konieczne,
czy nie, t. zn. podejmowane tylko z dobrej woli dziatajacego;
czy — urzeczywistniaja bezpo$rednio przepisy prawne, przy-
pisujace poszczegdlnym podmiotom prawnym okreslone u-
prawnienia lub obowiazki, czy tez stuza im tylko posrednio,
stwarzajac jedynie odpowiednie warunki dla ich urzeczy-
wistnienia. OkreSlenie powyzsze, identyfikujace post. adm.
z administracja, jest — dla prawnika — nieuzyteczne; otjen-
towane wytacznie socjologiczniec — stanowi rekwizyt wer-
balistyczny nauki administracji.

II. W znaczeniu technicznem — postepowanie administra-
cyjne obejmuje dziatania (akty), warunkujace dokonanie aktow
administracyjnych, i orjentowane wzgledami nie na spe-
cjalne przepisy (formalne) o post¢powaniu administracyjnem,
lecz — postulatami, wyprowadzonemi z racjonalnych rozwa-
zan nad mozliwosciami jak najlepszego, najprostszego, naj-
tanszego i najszybszego wykonania przepisu materialnego,
upowazniajacego lub zobowiazujacego wtadze administracyj-
na do natozenia na osobg A okreslonego w przepisie obowiaz-
ku lub do udzielenia jej okreSlonego w przepisie uprawnie-
nia ze wzgledu na okreslong hipotetycznie sytuacje Jednost—
ki, zbiorowosci tub tego, czy innego podmiotu admlmstraCJl3 )-
Post. adm. techniczne jest kompleksem czynno$ci pomocni-
czych, wyznaczonych — nie przez przepisy prawne, lecz przez
wladze administracyjne na podstawie technicznej oceny sto-
sunku — sytuacji faktycznej do przepisow prawa materjalnego.
Jest ono funkcja fachowej wiedzy, technicznej biegtosci i do-

'Y p. Merkl Adolf, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 1927, str. 213
oraz Coster, Die Rechtskraft des Staatsaktes Miinchen, 1927, str. 101 i n.
>y Ze wzgledu na kryterjurn techniczosci" niektérzy autorowie
obejmuja terminem post¢gpowania administracyjnego réwniez:
a) czynnosci, warunkujace dokonanie przez wladze administracyjne aktéw
prywatno-prawnych, oraz
b) czynnosci, warunkujace dokonanie aktéw publiczno-prawnych nie admi-
nistracyjnej natury.
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brej woli organéw administracji. Post. adm. w znaczeniu tech-
nicznem — jest racjonalnie Kkoniecznym procesem
stawania si¢ aktu administracyjnego, zgodnego w tresci
swej z przepisem prawa materjalnego. Wynika to z istoty
przepiséw prawa mateljalnego Stanowiac, co w danej hipo-
tetycznej sytuaCJl uczyni¢ nalezy, przeplsy te nie stanowia,
jak sytuacja, warunkujaca dana czynno$¢, ma by¢ ustalona.
Tymczasem czynnos’c’, wskazana przez przepis materjalny, tyl-
ko wtedy moze by¢ prawnie dokonana, jesli — jest uwarunko-
wana przez sytuacje faktyczna, odpowiadajaca tej, jaka przepis
przewidziat. Ustalenie zgodnosci sytuacji faktycznej z okre-
Slona w przepisie, musi tedy poprzedzi¢ akt administracyjny,
reallzujacy dany przepls materjalny i obja¢ wszelkie czyn-
nosci, ktére najprosciej, najlepiej, najtaniej i najszybciej —
zgodnosc te wykazuja. Dlatego uzasadniony jest wniosek, iz ad-
ministracja publiczna (sprawowana przez panstwo i inne jej
podmioty) nie moze obej$¢ sic bez postgpowania administra-
cyjnego (W znaczeniu technicznem).

Postepowanie to, bedac funkcja wlasciwosci fachowych
i moralnych wykonawcy przepiséw prawa materjalnego, stoi
poza kontrola adresata aktu administracyjnego. Adresat aktu
nie ma gwarantowanej prawnie moznosci - uczestniczenia
w procesie ustalania zgodnosci sytuacp faktycznej z okre-
Slona w przepisie ; niemajac jej — najczesciej nie ma moznosci
zaczepienia ustaleri dokonanych przez wtadce. W konsekwen-
cji akty administracyjne odczuwane sa przez adresatow jako
przejawy samowoli urzednikow, a nie — jako manifestacjg po-
rzadku prawnego. Z ta chwila — zatraca si¢ u obywateli po-
czucie bezpieczefistwa prawnego’ ) w stosunkach z wladzami
admmlstracyjnerm a na gruzach jego powstaje — antagonizm
interesow jednostki z interesami administracji i zbiorowosci.

Ujemne strony postgpowania administracyjnego w zna-
czeniu technicznem starano si¢ tagodzi¢ w ten sposdb, ze
wtadze naczelne zobowiazywaty stuzbowo (instrukcjami stuz-
bowemi i przepisami administracyjnemi) swe organy admini-
stracyjne do stosowania mmniej lub wigcej okre$lonych sposo-
bow ustalania — zgodnosSci stanu faktycznego z okre$lonym
w normie i — odpowiednio$ci uwarunkowanych niemi ak-

) Co do pojecia — bezpieczefistwo prawne — p. Brassloff Stephan
Dr. Prof. Die Rechtssicherheit. Eine Studie aus dem Gebiete der allgemeinen
Rechtslehre. Wien 1928.



1126 II1. Przeglad prawodawstwa

tow administracyjnych. Niewatpliwie post. adm., unormowane
w przepisach administracyjnych jest wyzszym typem poste-
powania administracyjnego, niz — zalezne jedynie od uznania
wtadzy administracyjnej; ale — i to — pewnosci prawnej nie
daje i technicznem byé nie przestaje™). Oparcie postepo-
wania administracyjnego na przepisach administracyjnych
i stuzbowych zamiast na uznaniu wtadzy administracyjnej,
nie daje bowiem adresatowi aktu administracyjnego zadnej
mocy prawnej w stosunku do wtadzy. Ustalenia, od ktorych
zaleza jego prawa, uprawnienia i obowiazki, moga by¢ mimo
to dokonywane bez jego udziatu i bez jego wiedzy™). Dla
tego — post. adm. w znaczeniu technicznem uwazane jest
powszechnie za sprzeczne z zasada praworzadnosci, i powoli
ustepuje miejsca postepowaniu w znaczeniu prawniczem.

ITI. W znaczeniu prawniczem — postepowanie administra-
cyjne jest funkcja wyznaczajacych je przepiséw prawnych™) ;
obejmuje okreSlone dziatania (akty) wtadz (i urzedéw)
administracyjnych, ktéremi prawo przedmiotowe warunkuje
moc prawna aktu administracyjnego. W tem znaczeniu —
postepowanie administracyjne jest prawnie koniecznym, w za-
sadzie przez przepisy prawne okreSlonym procesem stawa-
nia si¢ aktu administracyjnego. Dla konstrukcji postepowania
adm. w znaczeniu prawniczem nie wystarcza — istnienie
przepisu materjalnego, okreSlajacego tres¢ aktu administra-
cyjnego; obok przepisOw prawa materjalnego musza by¢ je-
szcze — osobne przepisy prawa formalnego o dziataniach,
zapewniajacych aktowi administracyjnemu moc prawna.

Gdzie niema takich przepiséw prawnych, tam niema tez
postepowania administracyjnego w znaczeniu prawniczem’).
Gdzie sa, tam — postepowanie administracyjne istnieje tylko
o tyle, o ile przepisy te je przewiduja.

*y Ulbrich Josef (w Lehrbuch des ésterreichischen Verwaltuogsrechts.
Wien 1907, str. 303) nazywa je: formloses Instruktionsverfahren.

) Kormann Karl Dr. (System der rechtsgeschiftlichen Staatsakte.
Berlin 1919, str. 173) odmawia im dlatego — miana: postgpowanie.

*y p. Merkl 1. c, oraz Kormann 1. c. 173 i 272 i n.

7y Ale tez tylko — tego. Brak przepiséw o postepowaniu administra-
cyjnem nie oznacza braku wszelkiego postgpowania administracyjnego. Na-
wet, gdzie przepisow takich niema, istnieje postgpowanie administracyjne
w znaczeniu technicznem; bez post. adm. wogdle administracja spdiczesna
obej$¢ si¢ bowiem nie moze.
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Czy czynia to w ten sposédb, ze $ciSle okreslaja t. zw.
srodki postepowania, czy w ten, ze traktuja je mniej lub wig-
cej ogolnie, pozostawiajac blizsze ich okreslenie przepisom
admlmstracyjnym lub nawet judykaturze (przeplsy blankieto-
we)™), — jest obojetne; mozna juz bowiem méwi¢ o post.
adm. w znaczeniu prawniczem, gdy przepisy prawne, nie o-
kredlajac blizej kryterjow wadliwo$ci postepowania adm.,
uprawniaja adresatow aktu administracyjnego do zaczepie-
nia i zobowiazuja, sady administracyjne do uchylenla aktu ad-
ministracyjnego z powodu wadliwego postepowania®). Prze-
pisy takie pobudzaja witadze administracyjne do unikania
wszystkiego, o czem wiedza z innych spraw podobnych,
mogloby stanowi¢ powdd wadliwosci postepowania i uzasad-
ni¢ uchylenie aktu. W konsekwencji — wobec braku wyraz-
nych przepiséw prawnych o tem, co stanowi wadliwo$¢ po-
stepowania, — wladze orientuja si¢ w tym wzgledzie zapa-
trywaniem sadéw adm., wyrazonem w motywach wyrokow,
uchylajacych akty administracyjne, dotkni¢te wadliwoscia
postgpowania ).

Scista zalezno$¢ postepowania od przepiséw prawa for-
malnego, nie usprawiedliwia jednak bynajmniej wniosku, iz
post. admin. i wyznaczajace je przeplsy — to jedno i to sa-
mo. Post. adm. to dziatania powiazane przez przepisy for-
malne w jednos¢ organiczna; postgpowaniem administracyj-
nem nie sa atoli wyznaczajace je przepisy. Postgpowanie
adm. jest kompleksem grupowym®'); obejmuje dziatania —

*) Blankietowym jest n. p. przepis zawarty w art. 19 ustawy z dnia
2 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz. U. R. P.,
nr. 62, poz. 400 z r. 1926).

**y Uchylenie aktu administracyjnego z powodu wadliwego postepo-
wania opiera si¢ na wykazaniu wadliwos$ci postgpowania administracyjnego
w danym przypadku. Zapatrywanie N. T. A. wiaze wtadzg adm.
w danej sprawie (art. 5 ustawy o N. T. A.).

“)y p. Teznes Dr., Handbuch des &sterreichischen Administrations-
verfahrens. Wien 1926, str. 16 oraz Kuczynski Jézef, Prawotwdrcza dzia-
talno$¢ Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego w zakresie postgpowania
przed wladzami administracyjnemi Ref. Kon. str. 405—416.

"y Grupowo$é post. adm. jest warunkiem i nastepstwem — przepiséw
prawnych o post. adm. Gdyby post. adm. nie byto kompleksem grupowym,
przepisy o post. adm. nie bytyby wogdle mozliwe. O ile istnieja, — czynia
z grupowosci post. adm. postulat prawny. Grupa, objeta jednoscia, postgpo-
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réoznych czynnikéw; i osdb, ktére sprawuja wladze adm.
(urzednicy) i z tego tytulu sa uprawnione tub zobowiazane
do wydania aktu adm. ; i oséb, ktore maja by¢ adresatami te-
go aktu (strony) ; i oséb, na ktdorych sfere prawna akt. admin.
moze oddziata¢ posrednio (osoby zainteresowane); i osob,
ktore nie bedac ani wladza, ani strona, ani zainteresowanym,
biora w postepowaniu adm. udziat jedynie ze wzgledu badz
na poszczegllne etapy postgpowania ($wiadkowie, biegli),
badz na wtadze, strony lub zainteresowanych (petnomocnicy,
thumacze etc.).

Gdzie niema postgpowania adm. w znaczeniu prawni-
czem, tam akt adm. wywodzi swa skuteczno$¢ prawna jedy-
nie ze zdolnosdci wtadzy do jego stanowienia, z jej kompeten-
cji administracyjnej. Wowczas akt adm. dziata, jak rozkaz,
raczej zobowiazuje, niz — uprawnia. Inaczej ma si¢ rzecz, gdy
akt adm. wiaze si¢ z post. adm. w znaczeniu prawniczem.
Woéwcezas — akt adm. wywodzi swa skuteczno$¢ nietylko
z kompetencji administracyjnej organu, ktéry go wydat, lecz
takze — z przepisdéw prawnych, ktére dziataniami obowiaz-
kowemi tego organu warunkuja moc prawna aktu. Dzieki te-
mu — akt admin. dziata nietylko jako rozkaz, lecz takze jako
emanacja norm prawa przedmiotowego ; nietylko zobowiazuje,
lecz i uprawnia. W pierwszym przypadku — akt adm. za-
wdzigcza swa doniosto$¢ prawna jedynie zewnegtrznej powa-
dze wladzy, ktora go wydaje, w drugim — swej wewnetrz-
nej zgodnosci, — jezeli nie rzeczywistej, to domniemanej —
z prawem przedmiotowem. Zgodnos¢ ta ma za sprawdzian
przedmiotowy — nie autorytet wladzy, lecz — przepisy for-
malno-prawne o post. adm. Sprawdzian ten posiada pierwszo-
rzedne prawotwodrcze znaczenie.

Prawo przedmiotowe wprowadza momenty pewnej sta-
Yo$ci w dynamike zycia zbiorowego. Z punktu widzenia dy-
namiki zycia zbiorowego — sytuacja jednostki w zyciu zbio-
rowem podlega nieustajacym i niezliczconym zmianom — ze
wzgledu na akty woli i moznosci zaréwno podmiotu danej sy-
tuacji, jak i wspdtzyjacych, niemniej — pod wplywem sit

wania adm. — nie jest jednak bynajmniej podmiotem prawnym dziatan, po-
stgpowaniem zwiazanych. Podmiotem ich — sa tylko poszczegdlne sktadniki
osobowe grupy. Dlatego post. adm. jest organizacja prawna, dziatan, ale —
nie osob. Grupa oséb, wystepujaca w post. adm., nie posiada zadnych kom-
petencyj wtasnych.
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przyrody. Zycie zbiorowe — jako proces dynamiczny — jest
tedy pewnego rodzaju walka oqutych niem jednostek. Prawo
przedmiotowe nie moze oczywiscie wykluczy¢ momentow
dynamicznych z zycia zbiorowego; nie wyklucza tez walki
jednostek, na wspétzycie spoteczne skazanych. Niemniej jed-
nak tagodzi jej objawy — przez wyznaczenie procesom dy-
namicznym okre$lonych przedmiotowo form. W szczegdlno-
$ci — prawo przedmiotowe z reguty uzaleznia dopuszczalnos$é
zmlany istniejacych sytuacyj zyciowych — od zgody ich pod-
miotéw, a gdzie zgody tej uzyska¢ nie mozna, a zmiana
z punktu widzenia zbiorowosci jest konieczng — od upowaz-
nienia przez norme prawna tego, kto zmiany ma dokona¢ bez
zgody uprawmonego W uzaleznieniu tem tkwi moment bez-
pleczenstwa prawnego; jego prawniczym wyrazem — Sy-
stem t. zw. praw podmiotowych, kontroli nad administracja,
etc.

W zasadzie kazdy akt administracyjny pociaga za soba
zmiang w sytuacji prawnej adresata aktu lub innych podmio-
tow prawnych bez wzgledu na ich zgodg. Albo pozba-
wia go uprawnienia i ogranicza jego wolno$¢ — przypisujac
obowiazek prawny, dotychczas nie istniejacy, albo prze-
ciwnie — nadaje mu nowe prawo czy uprawnienie lub zno-
si istniejace obowiazki, oraz wogdle uchyla istniejace ograni-
czenia wolnosci. Przypisujac adresatowi obowiazek prawny
— akt adm. uprawnia, znoszac go — obciaza inne podmioty
prawne, — z reguly bez wzgledu na zgode¢ interesowanych.

Poniewaz podmiot aktu administracyjnego dysponuje si-
ta, ktorej nie posiada jednostka, zmiany sytuacyj prawnych,
dokonywane przez organy administracyjne sa zwyczajnie tak
dhugo uwazane przez ogét za akt samej sity, nie za§ — za
emanacje prawa przedmiotowego, dopdki aktu zgody jednost-
ki na zmian¢ jego sytuacji, nie zastapi proces, zapewniajacy
przedmiotowa zgodno$¢ zmiany z upowaznieniami prawnemi
przez normy prawne organu adm., ktdry zmiane przedsicbie-
rze. Post. adm. w znaczeniu prawniczem ma tedy zastapié
zasadniczy brak zgody adresata aktu adm. na wynikajace zen
zmiany jego sytuacji prawne] Teza ta szczegdlnej nabiera wa-
gi w $wietle doktryny o panstwie praworzadnem i o admini-
stracji w znaczeniu prawniczem. Wedtug tej doktryny — pan-
stwo jest tworem prawnym; jako zjawisko prawne — moze
objawia¢ akty prawniczej tylko natury, t. zn. dajace si¢ spro-
wadzi¢ do normy prawnej jako podstawy konstrukcyjnej. Nie
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z sity, ale z norm prawnych wywodzi si¢ zdolno$¢ panstwa
i innych podmiotéw administracji do stanowienia aktéw adm.
W parze z uzaleznieniem aktu adm. od porzadku prawnego,
pojs¢ musiato uzaleznienie procesu stawania sie aktu adm. od
norm prawnych. Nie tylko akt adm., lecz takze cate post. tech-
niczne organdw adm. powinno by¢ wyzwolone z pod pigtna
sity i podlega¢ jedynie przepisom prawnym.

Doktryna panstwa praworzadnego oraz doktryna bezpie-
czenstwa prawnego — stanowia tedy gtdwne podstawy praw-
niczej konstrukcji post. adm.

Bedac gtéwnemi, nie sa wytacznemi.

Bez wzgledu na swa prawna konstrukcyjno$¢ — akty
adm. sa formami tworczosci zyciowej podmiotéw administra-
cji. Akt adm. jest nietylko emanacja prawa administracyjne-
go, lecz takze — przejawem socjologicznej istno$ci podmio-
tow administracji, ktérym prawo — akt przypisuje. Istno$é
ta nie moze sie obejsS¢ bez pewnej tworczosci. Moznosé
tworczosci, odniesiona do podmiotéw administracji — jest te-
dy postulatem koniecznym ich tresci socjologicznej. Postulat
ten — nie traci nic na doniostosci i konieczno$ci w zetknieciu
si¢ z wymienionemi wyzej podstawami konstrukcji prawni-
czej post. adm. Post. adm. nie moze wzgledami na doktryne
panstwa praworzadnego czy bezpieczenstwa prawnego, pa-
ralizowa¢ tworczosci administracyjnej podmiotow administra-
cji. Tworczod¢ aktow adm. jest tedy trzecia negatywna pod-
stawa prawniczej konstrukcji post. adm.

W konsekwencji — post adm. musi rézniczkowaé sie
w miare doniostosci tworczej aktu adm. dla podmiotu admini-
stracyjnego, jako istnosci soqologlcznej, a w niektorych przy-
padkach — wprost ustepowaé ze swojemi pozytywnem1 pod-
stawami na plan dalszy — przed postulatem tworczosci ad-
ministracyjnej. Prowadzi to do podziatu aktéw adm. na dwie
odrebne grupy, z ktéorych — pierwsza obejmuje akty adm.
stanowione w granicach zasad praworzadnosci i bezpieczen-
stwa prawnego, i zawdzigczajace swoja moc prawna — post.
adm. w znaczeniu prawniczem, — a druga — obejmuje akty
adm. stanowione poza obrebem owych zasad, t. zn. zawdzi¢-
czajace swoja skuteczno$¢ administracyjna, — wylacznie tyl-
ko autorytetowi organu, stanowiacego dany akt adm. — ze
wzgledu na dana norme¢ prawa materjalnego i organizacyjno-
kompetencyjnego. Podziat ten stanowi punkt wyjscia dla roz-
graniczenia funkcyj postepowania adm. i nizszego sadownic-
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twa adm. Do pierwszego naleza akty adm. pierwszej katego-
rji; do drugiego — drugiej.

Jak z powyzszego widaé, post. adm. prawne jest prawni-
czym instrumentem dla legalizacji aktow adm. ze wzgledu
na ich zasadnicza niezalezno$¢ od zgody adresata aktu. Akt
adm., od tej legalizacji prawnie niezwolniony, ale mimo to —
stanowiony z jej pominigciem, nie moze — bez zgody adre-
sata — naby¢ mocy prawnej i musi by¢ dlatego — uznany za
bezprawny. Bezprawnos$¢ aktow adm. tego rodzaju — polega
nietylko na niezgodno$ci aktu z trescia normy prawa mate-
rjalnego, lecz, takze — na niezgodno$ci procesu jego stawa-
nia si¢ z okreSlonym w przepisach prawa formalnego.

Z uwagi na zwiazanie post. adm. z aktem adm., nie ma
mowy o post. adm. w znaczeniu prawniczem, gdzie przepisy
formalne reguluja post. wtadz adm., nie prowadzace do doko-
nania aktu adm. W szczegdlno$ci niema postgpowania adm.,
gdzie czynnosci formalne organdéw adm. maja na celu (wa-
runkuja) dokonanie aktu prywatno-prawnego lub — publicz-
no-prawnego, ale nie — administracyjnej natury.

Postgpowanie administracyjne jest procesem prawnego
stawania si¢ aktu administracyjnego, jeszcze nieistniejacego.
Chociaz zapewnia przysztemu adresatowi aktu moznos$é
obrony swoich praw i interesdw, i przez to — niewatpliwie
przedstawia rodzaj kontroli obywateli nad dziatalnoscia,
wtadz administracyjnych; ma na oku wydanie legalnego ak-
tu adm., a wigc tworczo$¢ administracyjno-prawna, nie za$
— tylko kontrolg. Pod tym wzgledem post. adm. przeciwsta-
wia si¢ bardzo ostro postgpowaniu sadowo-administracyjne-
mu. Gdy pierwsze — obejmuje formy prawne twoérczosci ad-
ministracyjno-prawnej, ostatnic — obejmuje formy prawne
kontroli przedmiotowej legalnosci aktéw adm., w ktérych sie
tworczo$¢ owa wyraza. Punktem wyj$cia post. sadowo-adm.
jest akt adm. istniejacy i na punkcie legalno$ci swej zacze-
piony. Post. adm. jest niewatpliwie uprzednia autokontrola
o formach administracyjnych, post. sadowo-adm. jest — z re-
guty — nastepna autokontrola o formach sadowych. Dlatego
nie jest postgpowaniem administracyjnem — postepowanie
sadowo-administracyjne ; dlatego nie wolno utozsamia¢ od-
wotania w post. adm. ze skarga w post. sadowo-adm.").

*) Co do stosunku post. adm. i post. sadowo-adm. — p. Chmur-
kowski o. c. (nota 26).

Ruch 1V 1929 73
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Nie jest tez postepowaniem adm. — t. zw. adm. postepowa-
nie przymusowe (egzekucja administracyjna); postgpowanie
to ma bowiem na celu nie uwarunkowanie prawne stawa-
nia si¢ aktu administracyjnego, lecz — jego wykonanie zapo-
moca $rodkéw przymusowych, okreslonych prawnie — w
w przepisach o egzekucji administracyjnej®).

Zakres przedmiotowy postgpowania przymusowego nie
ogranicza si¢ zreszta do samych aktéw administracyjnych.

Nie jest wreszme postepowaniem adm. — t. zw. post. kar-
no- admlnlstracyjne ) Orzecznictwo karne, jako ius talio-
nis, nie za$ jako iusexecutionis — w przyjetym po-
wszechnie systemle podziatu ﬁlIlkCYJ — jest rzecza sadownic-
twa, nie za§ — administracji®).

Akty wymiaru kary administracyjnej sa dlatego — akta-
mi admlmstracyjneml tylko z formy, nie — z natury — sa to
wyroki sedziowskie™), a wiec akty sadownictwa i jako takie
powinny by¢ pod wzgledem proceduralnym okre$lane w za-
sadzie przez przepisy o post. karno-sadowem, nie za$ przez
przepisy o post. adm.

Okresliwszy funkcje zasadnicze postepowania adm., nale-
zy przejs¢ do okreSlenia jej konstrukcyjnego wyrazu w Sy-
stemie prawnym. Wyrazem tym — moze by¢ jedynie — kon-
strukcja post. adm. jako stosunku prawnego®’). Pier-

“) N. p. gdy post. adm. przymusowe ma za tytul wykonawczy — takie
postanowienie obowiazujacych przepiséw prawnych, z ktérego bezposrednio
wynika obowiazek wyraznego $wiadczenia (zaniechania, znoszenia) bez
potrzeby wydania przez wtadze specjalnego aktu (art. 14. 1. A. Rozp. Prez.
R. P. z dnia 22 marca 1928 r. — Dz. U. R. P. Nr. 36, poz. 342) lub dotyczy
$§wiadczen, nie opartych na przepisach prawa publicznego, ale korzystaja-
cych w mysl obowiazujacych przepiséw z $ciagalnosci w trybie administra-
cyjnym (art. 24. b).

*) Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts wyd. V. Tii-
bingen 1923, str. 204 i n.

*) Nie brak jednak odmiennych opinij. Przeglad ich ogdélny — daje
Zimmermann Marjan Dr. Kwestja orzecznictwa karno-administracyj-
nego w wydawn. Kong.-Adm. (str. 102 do 125). Poza tem p. Lowenthala
— Brauchen wir ein deutsches Verwaltungsstrafrecht und ein Verwaltungs-
strafverfahren. Verwaltungsarchiv, t. XXXI, str. 168—182.

*) Fleiner 1. c.

Y Kohler Josef — Prozess als Rechtsverhiltniss. Prolegomena zu ei-
nem System des Zivilprozesses, Mannheim 1888.
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wowzorem jej — jest konstrukcja prawnicza procesu cywil-
nego*’). Pochodzi to stad, Ze przepisy prawne o post.
adm. zwyczajnie sa wzorowane na przepisach o procesie
cywilnym.

Zalezno$¢ pierwszych od drugich jest jednak w zasadzie
tylko zewnetrznej natury. Post. adm. (II) rézni si¢ bowiem
istotnie od procesu cywilnego (I).

I. Celem procesu cywﬂnego jest — pomijajac mozliwe
pozytywne wyijatki”’)”" — ochrona prawa naruszonego
lub zagrozonego prywatnego prawa podmlotowego %).

Prawo to musi istnie¢ przed wszczeciem procesu. Gdzie
niema prawa podmiotowego, — zagrozonego lub naruszone-
go, tam w zasadzie niema mowy o procesie. Dlatego — po-
wstawanie prawa, ktorego naruszenie lub zagrozenie stanowi
przedmiot procesu, — odbywa si¢ z reguty poza procesem.

Niema tez procesu, gdzie niema naruszenia lub zagroze-
nia prawa podmiotowego. Naruszenie lub zagrozenie prawa
podmiotowego musi by¢ dokonane przed procesem, t. j. uze-
wnetrznione odpowiedniem zachowaniem sie przedprocesowem
osoby, nie bedacej podmiotem tego prawa. W procesie cywil-
nym chodzi bowiem o ochron¢ praw podmiotowych przed in-
nemi osobami, a nie przed — podmiotem tych praw. Narusze-
nie lub zagrozenie przez osobe B praw podmiotowych, stuza-
cych podmiotowi A, daje A prywatno-prawne roszczenie do
B o poniechanie zagrozenia lub naruszenia prawa i przywro-
cenia go do stanu badz poprzedzajacego naruszenie, badz ta-
kiego, jakiby zaistniat, gdyby naruszenie nie nastapito (stosu-
nek materjalny). Ale nic wigcej; A sam bezpos$rednio
nie moze wymusi¢ na B tego zachowania si¢. Ochrona A
przed B musi by¢é — prawna, prawnie okreS$lona, a nie fak-
tyczna, zalezna tylko od sity i woli tak tego, kto domaga si¢
ochrony prawa, jak i tego, przed kim prawo ma by¢ chronione.

) Merkl, Allgem. Verwaltungsrecht, str. 216.

*) Gdy celem procesu — jest ukonstytuowanie nowego stosunku praw-
nego lub zmiana istniejacego — n. p. w przypadku skargi o rozwdd (§ 1570
niem. kod. cyw.), o uniewaznienie matzenstwa (§ 1329 niem. kod. cyw.)
i innych skarg o uksztaltowanie stosunkéw prawnych (Gestaltungs-
klage). Co do szczegétéw p. Stein Friedrich Dr. Prof. Das Zivilprozess-
recht w Enzyklopddie Birkmayera. Berlin 1901, str. 1173—1179.

) p. Seyffert Lothar, Zivilprozessrecht — Systematische Rechtswis-
senschaft — Berlin 1913, str. 202.

73"
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Dlatego — oddanie ochrony praw naruszonych lub zagrozo-
nych sadom i ich organom pomocniczym, dlatego wykluczenie
wszelkiej samopomocy jako S$rodka urzeczywistniania praw
podmiotowych. Ochrona prywatnych praw podmiotowych
W procesie — jest publiczno-prawna, a nie prywatno-prawna.

Jesli B odmawia (wyraznie lub milczaco) zados$éuczy-
nienia prywatno-prawnym roszczeniom A, natenczas urzeczy-
wistnienie roszczenia moze nastapi¢ tylko w procesie i to
W fen sposob, ze A (podmiot prawa naruszonego lub zagrozo-
nego przez B) zada od wtasciwego sadu i jego organdw po-
mocniczych okreslonej prawnie ochrony przed B. Poniewaz
zadaniu temu odpowiada obowiazek sadu lub jego organu po-
mocniczego do uwzglednienia go lub oddalenia, A ma szcze-
gblne publiczno -prawne roszczenie do wlasciwego sadu i jego
organéw pomocniczych (roszczenie ochrony praw -
nej). Roszczenie to jest publicznem prawem podmiotowem’™).
Aktualizuje ono osobny stosunek prawny, wlasciwie kom-
pleks stosunkéw miedzy podnoszacym roszczenie a wlasci-
wym sadem lub jego organem pomocniczym o ochrong praw-
na, okreslonego blizej prawa podmiotowego i — w danym ra-
zie — wyznacza podmiotom, zwiazanym juz stosunkiem ma-
terialnym, stanowisko stron procesowych.

W stosunku tym strony procesowe zajmuja — wzgle-
dem siebie — stanowisko réwnorzedne ; — wzgledem sadu —
gdy wystepuja oddzielnie, podrzedne, gdy Yacznie — w pew-
nym zakresie rownorzqdne a pozatem — podrzedne’’).

Ochrona naruszonych lub zagrozonych praw podmioto-
wych, polega na urzeczywistnieniu tego prawa wbrew woli
tego, kto je narusza lub zagraza. Urzeczywistnienie wymaga
nie tylko stwierdzenia przez sad — istnienia i tredci praw,
o ktérych ochrong chodzi, — ustalenia istoty i zakresu ich na-
ruszen, czy zagrozen, oraz okreslenia — w wyroku — obo-
wiazkéw restytucyjnej natury, lecz takze wykonanie wyro-

") Seyffert 1. c. 273. Co do pojecia ,,publicznych praw podmiotowych"
— p. Jellinek Walter, Verwaltungsrecht. Berlin 1928, str. 191 i Bigo Ta-
deusz Dr. Zwiazki publiczno-prawne — Warszawa 1928, str. 41. Co do kon-
trowersyj w tym przedmiocie p. Jaworski Wtadystaw Leopold, Nauka prawa
administracyjnego. Zagadnienia ogélne. Krakéw 1924, str. 105 i n., Zna-
mierowski Czestaw, Podstawowe pojecia teorji praw. Poznan, 1924, (str.
105 i 114).

) Jaworski 1. c. str. 20.
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ku. Dlatego roszczenie ochrony prawnej zwraca si¢ i do
sadu — o wyrok, i do organéw pomocniczych — o egzekucje
(wykonanie) wyroku.

Proces cywilny, jako instytut prawny, wiedzie jednak
byt prawniczy, samoistny, t. zn. niezalezny od istnienia Iub
nieistnienia praw materjalnych, ktérych urzeczywistnieniu
stuzy — z teleologicznego punktu widzenia. Roszczenie ochro-
ny prawnej stuzy kazdemu, zaréwno temu, kto ma za soba
prawo, jak i temu, kto — wnosi skarge bez uzasadnienia praw-
nego. Roszczeniu temu odpowiada tez mimo to — obowiazek
pozwanego do wdania sie¢ w spér i obowiazek sadu do zawy-
rokowania o skardze. Ochrona prawa podmiotowego jest po-
Srednim celem procesu cywilnego, wtasciwym jego celem jest
bowiem tylko wyrok sadowy. Dlatego roszczenie ochrony
prawnej (Rechtsschutzanspruch) oznacza wlasciwie
— roszczenie ochrony sadowej (ochrony praw przez sady).
Roszczenie to opiera si¢ na osobnych podstawach prawnych
i faktycznych, niezaleznie od roszczen materjalnych, ktoérych
urzeczywistnieniu stuzy. Tytu’r tego roszczenia wywodza jed-
ni — z osobowosc1 prawnej %), inni ze zdolnosci do dziatan
prawnych™), inni wreszme zZ potrzeby ochrony prawnej
w konkretnym przypadku ).

Jakkolwiek nie brak w nauce doktryn, ktdére procesowi
cywilnemu inna daja konstruqu prawnicza (proces cywilny
— to sytuacja prawna’) lub — to droga, na ktérej wytwa-

*) Kohler o. c.

**) Biilow, Klage und Urteil, eine Grundfrage des Verhiltnisses zwi-
schen Privatrecht und Prozess 1903 (Zeitschrift fiir deutschen Zivilprozess)
z r. 1903, str. 201.

**) Wach, Handbuch d. deutschen Zivilprozesses. Leipzig 1888. T. 1. s. 19.

**)  Goldschmidt James. Der Prozess als Rechtslage. Eine Kritik des
prozessualen Denkens. Berlin 1925, (XI, 602).

Goldschmidt przeciwstawia stosunek prawny, t. j. przez normy
prawne okres$lony stosunek podmiotu prawnego do prawa przedmiotowego —
sytuacji prawnej, przez ktéra pojmuje — okreSlony przez normy
prawne stosunek podmiotu do oczekiwanego przez nia wyroku sg¢dziowskiego.
»Rechtslage ist (str. 255) die rechtlich begriindete Aussicht auf ein glinstiges
oder ungiinstiges richterliches Urteil und folgeweise auf die gerichtliche Gel-
tung des geltend gemachten Ausspruches als rechtlich begriindet oder unbe-
griindet (Gerichtskraft. Rechtskraft)", ist (str. 259) ..., Inbegriff der prozessu-
alen Aussichten, Moglichkeiten, Lasten u. Befreiungen v. Lasten einer Partei”.
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rza si¢ z normy prawnej wyzszego rzedu — norma prawna
nizszego rzedu’’), niepodobna w konstrukcji prawnej procesu
obej$¢ si¢ bez formy stosunku prawnego. Stosunek prawny —
wyznacza bowiem sytuacje prawna’); stosunkiem prawnym
musi by¢ réowniez proces wytwarzania normy nizszego rzedu
z norm wyzszego rzedu; norma bowiem okreélajac proces
uméw — wyznacza podmiotom, dziatajacym w nim, pewna
wzajemna zalezno$¢ prawna.

II. Inaczej zupetnie ma si¢ rzecz w postepowaniu admini-
stracyjnem. Celem post. adm. jest nie ochrona naruszonego
konkretnie prywatnego prawa podmiotowego, lecz bezpie-
czenstwo prawne w stosunkach z podmiotami admini-
stracji, jako takimi — t. j. ochrona istniejacej ogdlnej sytuacji
prawnej podmiotu prawnego, (ogéhu istniejacych praw pod-
miotowych publicznych i prywatnych, istniegjacych upraw-
nien oraz zakreséw wolnosci), przed bezprawnem, przysztem
naruszeniem przez akt adm. witadzy administracyjnej, moz-
liwem zawsze dlatego, ze prawa te, uprawnienia i zakresy
wolnos$ci moga by¢ ze skutkiem prawnym zmienione przez
wtadze adm. bez zgody ich podmiotu. W stosunkach prawa
prywatnego zmiana praw podmiotowych — z reguly — nie
moze si¢ obej$¢ bez zgody ich podmiotéw, w prawie publicz-
nem administracyjnem — z reguly — moze.

Jako stosunek prawny — post. adm. wyznacza niewatpli-
wie kazdemu podmiotowi prawnemu swoiste roszczenie praw-
ne. Roszczenie to zwraca si¢ — jednak nie do wtasciwego sa-
du, lecz — do wtasciwej wtadzy administracyjnej; ma na oku
— nie — wyrok sedziowski, lecz — akt adm.; zapewnia nie
ochrong prawa przez sady, lecz — ochron¢ ogdlnej sytuacji
prawnej poddanego przed bezprawnym aktem adm. wiadzy
czy urzedu. Stad okreslanie roszczenia tego mianem ochrony
urzedowej, administracyjnej — Amtschutzanspruch™).

Roszczenie to — tylko wyjatkowo — przeciwstawia sie
roszczeniu materjalnemu ; z reguly bowiem roszczenia mate-
rjalne stuza podmiotowi administracji do obywatela. W kon-

7y Merkl Adolf Dr. Die Lehre von der Rechtskraft j. w. oraz Sanders
Fritz, Rechtsdogmatik oder Theorie der Rechtsverfahrung. Wien 1921.

*)  Znamierowski Czestaw. Podstawowe pojecia teorji prawa. Poznan
1924, str. 105.

*)  Friedrichs Karl, Verwaltungspflege. Berlin 1920, str. 242 i n.
w szczeg. str. 246.
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sekwencji — roszczenie ochrony urzedowej jest w zasadzie
nietyle samoistnem, co — jedynem roszczeniem prawnem oby-
watela wobec wladzy Obywatel nie zada od wladzy mate-
rjalnie niczego; zadanie jego jest wytacznie tylko formalnej
natury — aby proces stanowienia aktu adm. odbyt sie legal-
nie, przy udziale adresata przysztego aktu. Dlatego — ma-
terialiter — roszczenie ochrony urzedowej polega na za-
daniu prawnem obywatela, dopuszczenia go jako adresata
przysztego aktu adm. do udziatu w procesie stawania si¢ tego
aktu ; wspdtdziatania jego w czynnosciach, aktualizujacych ak-
ty adm., — obojetne czynne, czy bierne — ma bowiem zasta-
pi¢ zasadnicza niezalezno$¢ tresci aktu adm. od zgody adre-
sata aktu.

Roszczeniu temu winien odpowiada¢ analogiczny obo-
wiazek wtadzy adm. Wtadza winna w szczegdlnosci zatatwiad
roszczenia formalne obywatela odpowiednim aktem adm.,
przyczem w miar¢ upowaznien do okreS$lenia materjalnej sy-
tuacji roszczacego moze réwniez aktem tym zaktualizowad
stosunek materjalno-prawny podmiotu adm. do adresata aktu.

W czem sie atoli wyraza formaliter roszczenie
ochrony urzedowej? czy — podobnie, jak roszczenie ochro-
ny sadowej — w skardze?

Na tym punkcie panuje do$¢ znaczna rozbiezno$¢ opinij.
Zwyczajnie za formalny wyraz roszczenia tego uwaza sig
sprzeciw, zazalenie’ ) rekurs administracyjny — obok wnio-
sku, prosby, podania’'), zobowiazujacych wtadze do wyda-
nia aktu adm.

Tymczasem zazalenie i wniosek — nie sa instytutami
o réwnej konstrukcyjnej doniostodci. Zazalenie zwraca sie¢
przeciw aktowi adm., juz istniejacemu, gdy wniosek — doma-
ga sie wydania go. Zazalenie — otwiera postepowanie urze-
czywistniajace ochron¢ urzedowa a posteriori, gdy wnio-
sek — otwiera je a priori. Dwuisto$¢ ta pozostaje w sprzecz-
nosci z funkcja, zasadmcza postgpowania adm. O ile wogdle
post. adm. ma mie¢ miejsce, powinno ono obejmowaé czyn-
nosci nietylko nast¢pujace po akcie adm., lecz — czynnosci,
poprzedzajace go i wyrazajace proces Jego prawnego stawa-

) N. p. Mayer Otto, Deutsches Verwaltungsrecht, wyd. II, tom 1.,
str. 112.

°y Mayer Otto, o. c. str. 113 oraz Jellinek Georg, System der subjek-
tiven Offentlichen Rechte, II. wyd. z r. 1919, str. 128/9.
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nia si¢. — Dlatego formalnym wyrazem roszczenia ochrony
urzedowej — musi by¢ réwniez samoistny obowiazek witadzy
adm., wtasciwej do stanowienia aktu adm., — zawiadomienia

z urzedu adresata przysztego aktu adm. o grozacej mu
zmianie ogolnej jego sytuacji prawnej.

B. W $wietle przepisow Rpopa — post. adm. jest niewat-
pliwie przez przepisy prawne okreSlonym procesem stawania
sie aktu adm. Jest tedy postepowaniem prawnem. Obegj-
muje kompleks dziatann i czynnoS$ci, zapewniajacych aktowi
moc prawna — zarowno w sensie formalnym, jak i — w sensie
materjalnym. I wedtug przepiséw Rpopa — post. adm. ma za-
pewni¢ aktowi adm. uznanie za prawny przez adresata aktu
1 zredukowaé zaczepialno$¢ aktu na drodze sadownictwa ad-
ministracyjnego do minimum. Czy jest atoli procesem prawnie
koniecznym? Czy posiada jednak konstrukcje stosunku praw-
nego? Czy ma za punkt wyjscia roszczenie ochrony urzedo-
wej z koniecznym korrelatem obowiazku — po stronie wtadzy
adm. — dopuszczenia roszczacego do udzialu w procesie sta-
wania si¢ aktu adm.? Przepisy Rpopa nie daja na pytania te
zupetnie wyraznej odpowiedzi; pozwalaja, jednak na wniosek,
iz post. adm. — w zasadzie — nie jest samoistnym stosunkiem
gor/malno prawnym. Za wnioskiem tym przemawiaja art. 71,

8/2, 4.

Wtladza administracyjna nie ma obowiazku formalnego
traktowania podania, ktérego przedmiotem jest sprawa, do
merytorycznego zatatwienia ktorej niema — oczywiscie zda-
niem wladzy — podstawy prawnej tub faktycznej. Wedtug
art. 71 Rpopa — wtadza powinna w takim razie pozostawic
podanie bez zatatwienia merytorycznego, a Sprawe WszZCzg-
ta juz umorzy¢, przyczem — w miare okoliczno$ci, ktora sa-
ma ocenia, — moze réwniez nie zawiadomié¢ petenta o losie
jego podania. Wobec braku obowiazku po stronie wtadzy,
trudno méwi¢ o samoistnem roszczeniu prawnem ochrony u-
rzedowej po stronie obywatela.

Sytuacji tej nie zmieniaja w niczem postanowienia art.
68 i 70 Rpopa, wedtug ktdrych — strona ma prawo zadaé prze-
kazania sprawy do instancji wyzszej celem jej zatatwienia,
jesli zatatwienie jej nie nastapi w czasokresie ustawowym
(3, 5 wzgl. 6 miesieccznym). Najpierw — przepisy te mdwia
o stronach; kwalifikacji stron nalezy jednak odmoéwi¢ peten-
tom z art. 71 Rpopa; nastepnie, przepisy te maja — w zasa-
dzie — zastosowanie tylko do spraw, do ktérych nie mozna
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odnosi¢ postanowien art. 71 Rpopa. Zadanie przekazania spra-
wy do instancji wyzszej celem jej zatatwienia postuluje zgoéry,
iz do jej zatatwienia merytorycznego jest podstawa prawna
i faktyczna. Jesliby tedy petent, ktérego podanie pozostawio-
no ze wzgledu na art. 71 Rpopa bez zawiadomienia, a sprawe
bez zatatwienia merytorycznego, skorzystat z art. 70 i wysta-
pit z zadaniem przekazania sprawy do wyzszej instancji, nie
jest prawnie wykluczone, iz moglby réwniez nie doczekaé sie
ani zatatwienia, ani zawiadomienia — oczywiscie o ileby dru-
ga instancja podzielita punkt widzenia pierwsze;j.

Uwagi powyzsze dowodza, ze Rpopa opiera konstrukcje
post. adm. na momencie zaleznodci od roszczen materjalnej
natury. Post. adm. jest wtedy stosunkiem prawnym tylko o ty-
le, o ile przedmiotem post. adm. jest sprawa, dla merytorycz-

nego zatatwienia ktorej istnieje podstawa prawna lub faktycz-
na”). Stosunek ten — dzieli tedy losy stosunku materjalnego,

>y Pojecie ,podstawy prawnej" — w rozumieniu art. 71 Rpopa budzi
pewne watpliwoéci. Czapinski o. c. str. 62 rozumie przez podstawe prawna
— z jednej strony wiasciwo$¢ (kompetencje); z drugiej za§ — przedmiotowe
uprawnienie materjalne. Zapatrywanie to nie jest trafne. Jako pewnik przy-
jaé trzeba, ze przepis omawiany, mowiac o podstawie prawnej, nie moze mieé
na mys$li upowaznienia kompetencyjnego. Podobnej wyktadni stoja bowiem
na przeszkodzie

a) postanowienia art. 2/3 Rpopa, wedtug ktdrego jezeli wniesiono podanie
do wtadzy wtasciwej, winna ona niezwlocznie albo skierowaé poda-
nie do wtadzy jej zdaniem wtasciwej i rownocze$nie zawiadomié o tem
petenta, albo zwréci¢ petentowi podanie ze wskazaniem wtadzy, ktéra
uwaza za wtasciwa,

b) postanowienia art. 16 ustawy o Trybunale Kompetencyjnym (Dz. U. R.
P. Nr. 126, poz. 897), ktore w konstrukcji konfliktu negatywnego postu-
luja, iz sad i wtadza adm. uzna si¢ prawomocnie za niewtasciwe do za-
Yatwienia sprawy.

Za$§ co do zapatrywania wiazacego z pojeciem podstawy prawnej zna-
czenie uprawnienia podmiotowego, nalezy zauwazyé, ze wyktadnia ta jest zbyt
ciasna. Podstawa prawna zatatwienia sprawy — jest norma prawna, nie za$
wynikajace z normy uprawnienie, roszczenie czy obowiazek. Przepis niewat-
pliwie ma inna sytuacje na oku. Wtadza adm. winna pozostawi¢ sprawe bez
zatatwienia, jeSli sytuacja faktyczna, ze wzgledu na ktéra petent domaga sie
decyzji wtadzy nie ma nic wspdlnego z ta, od istnienia ktdrej norma uzaleznia
zadane zatatwienie sprawy, a roéwnocze$nie nie jest przez zadna norme
uwzgledniona jako podstawa odmiennej decyzji organdw panstwa; poza tem
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przyczem aktualizuje si¢ nie tyle w roszczeniu ochrony urze-
dowej obywatela, co — w uprawnieniu wtadzy. Ze tak ]est,
potwierdzaja postanowienia art. 68/2 i 44 Rpopa. Czy i jakie
czynnos$ci formalne maja by¢ podjete przed wydaniem aktu
adm., okreSla to z reguty wtadza, powotana do stanowienia
aktu adm. O ile bowiem (art. 44) poszczegllne przepisy nie
okreslaja, Sci$le postepowania dla ustalenia okolicznosci, kto-
re maja by¢ podstawa rozstrzygniccia, wladza ma z urzedu
ustanawia¢ zakres postgpowania wyjasniajacego i $rodkow
dowodowych, potrzebnych dla nalezytego ustalenia stanu
sprawy, kierujac sie przytem wzgledami celowosci, szybkosci,
prostoty i zaoszczedzenia kosztow. W szczegdlno$ci wradza
winna zatatwi¢ bezzwlocznie sprawy nie wymagajace zbie-
rania przedwstgpnych informacyj i dochodzen.

za§ — je$li norma prawna w sprawie objetej podaniem wyklucza wnoszenie
podan przez obywateli. N. p. wdowa po samodzielnym kupcu domaga si¢ od
wtadzy emerytalnej przyznania zaopatrzenia wdowiego, przewidzianego dla
wdéw po urzednikach. Obywatel K. wnosi o nadanie mu wstegi orderowej
,Orta Biatego". Sytuacja faktyczna, prawnie obojetna, niemniej zakaz pra-
wny inicjatywy obywatelskiej, to podstawy o ktérych mowa w art. 71 Rpopa.
Istniejace na tym punkcie niejasnos$ci posiadaja wielka prawnicza doniostosé;
wyswietlenie ich — a w kazdym razie sprowadzenie do minimum — winno
byto znalez¢ odpowiedni wyraz w przepisach administracyjnych, o ktérych
wyzej (p. ustgp 3) byta mowa. Niestety jednak — ani Instr. ani Zas, ani Pla-
kat — kwestji tej nie omawiaja.





