KRYSPINA JASINSKA

NIEKTORE UWAGI O ZAKRESIE STOSOWANIA
KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

I. Zagadnienie zakresu k.p.a., w szczegdlnosci spraw indywidual-
nych, nie jest w k.p.a. jasno rozstrzygnigte. Wydaje si¢ jednak rzecza
bezsporng, ze wszelkie sprawy indywidualne, dotyczace praw i obowigz-
kow obywateli — gdy nie nalezg do postepowan, wylaczonych w art.
194 — powinny by¢ zalatwiane w formach, przewidzianych przez kodeks.
Powstaje jednak pytanie, czy k.p.a. obejmuje rzeczywiscie wszystkie
sprawy indywidualne z zakresu administracji panstwowej, w ktérych
chodzi o rozstrzyganie o prawach i obowigzkach obywateli. Sa bowiem
pewne dziedziny tych spraw, co do ktorych mogloby sie wydawaé, ze
tak nie jest.

II. Rozwazmy to na przyktadzie zakresu dziatania organdéw admi-
nistracji przemystowej — wydziatow przemyshu prezydiow rad naro-
dowych.

Do kompetencji tych wydzialéw nalezag m. in. sprawy przemystu te-
renowego i rzemiosta. Ze dzialalno$¢ tych organow w zakresie reali-
zacji przepisOw prawa przemystowego sensu stricto moze przebiegac
wyltacznie wedhug form k.p.a., to nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci.
Mowa tu o sprawach z dziedziny uprawnien do wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej przez jednostki nieuspotecznione oraz spoédtdzielcze.
Podstawy prawne dziatania ' w tym zakresie wywodza si¢ z ustaw
i rozporzadzen, zostaly w ustalony prawem sposéb opublikowane i obo-
wigzuja wszystkich obywateli. Sprawy, bgdace przedmiotem postgpowa-
nia wymienionych organéow w zakresie obowigzywania tych przepisow,
dotycza zawsze ,interesu prawnego lub obowiazku" obywateli (art. 25
k.p.a.) 1 w tym wzgledzie nie ma watpliwosci, ze moga by¢ one rozpo-
znawane wylacznie w trybie przepisow k.p.a.

Watpliwosci moga natomiast powstawa¢ wtedy gdy ten zakres ,,praw

' Podstawowe z nich to: a) prawo przemystowe z dnia 7 VI 1927 r. (Dz. U,
nr 53, poz. 468 z pdzniejszymi zmianami) oraz b) ustawa z dnia 1 VII 1958 r.
o zezwoleniach na wykonywanie przemystu, rzemiosta, handlu i niektérych ustug
przez jednostki gospodarki nie uspolecznionej (Dz. U. nr 45, poz. 224).
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i obowigzkow" stron jest unormowany w sposob nie do$¢ jasny i niejed-
noznaczny — choé¢ takze w ramach obowiazujacego porzadku prawnego,
jak to ma miejsce np. w sferze zaopatrzenia surowcowego.

Dla uproszczenia przeprowadzenia analizy tego stosunku ograniczmy
si¢ do problemu zaopatrzenia rzemiosta indywidualnego w materiaty
rozdzielane centralnie; zaopatrzenie jednostek spdldzielczych czy pan-
stwowych jest odrebnym problemem.

W odniesieniu do indywidualnych wytwoércow mamy do czynienia
z rownoczesnym obowigzywaniem dawnych mig¢dzywojennych przepi-
soOw prawa z okresu panstwa burzuazyjnego i nowych norm prawnych,
powstalych juz w warunkach dazenia do budowy podstaw socjalizmu.

Wiadomo, ze olbrzymia wigkszo§¢ rzemiosta prywatnego korzysta
z uprawnien ustalonych w prawie przemystowym z 1927 r.> Takze i do
tych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, ktore weszty pod rzady ustawy
z dnia 1 VII 1958 r.}, w sprawach nieuregulowanych ta ustawa obowig-
zuja przepisy prawa przemystowego z 1927 r. W szczegdlnosci — w za-
kresie zaopatrzenia — art. 39 tego prawa stanowi, ze posiadacz upraw-
nienia do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (a wigc rzemieslnik czy
przemystowiec prywatny) moze ,,skupywaé . . towary u kupcoéOw, wytwor-
cow lub w miejscach publicznej sprzedazy".

W sfer¢ uprawnienia tych jednostek w tym zakresie wkraczajg prze-
pisy, regulujace zasady centralnego rozdzielnictwa materiatlowego), w za-
sadzie nie uchylajac dawnych przepisow. Nie chodzi o to, czy ograni-
czenia te sg ze stanowiska zrédel prawa w sposob wtasciwy wprowa-
dzone do porzadku prawnego. Tak np. sama zasada odmiennego niz
dotad trybu zaopatrywania wszelkich wytworcoOw w towary i surowce
zostala przesadzona dekretem z dnia 29 X 1952 o gospodarowaniu arty-
kutami obrotu towarowego i zaopatrzenia (Dz. U. nr 44, poz. 301), na-
tomiast uchwata nr 121 Rady Ministrow® zostaty okreslone zasady zao-
patrzenia w materialy rozdzielane miedzy rzemie$lnikow i drobnych wy-
tworcow. Spor o legalnosé uchwat rzadu, ktory toczy sie od kilku lat”,
jest jednak zagadnieniem samym w sobie. W przedstawionym tu aspek-
cie interesujace jest jedynie to, w jakim trybie powinno toczy¢ si¢ przed
organami administracji przemystowej postepowanie w sprawach o przy-
dziaty materiatow dla indywidualnego wytworcy.

2 Powotane wyzej pod la.

> Powotana pod 1b.

* Z dnia 25 III 1959 r. w sprawie zaopatrzenia drobnej wytwoérczosci w ma-
terialy rozdzielane (M. P. nr 33, poz. 150).

> Patrz w szczegolnosci: S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach i uchwalach Rzqdu
PRL, ,Panstwo i Prawo" 1953, nr 10 oraz W. Zakrzewski, Zagadnienie podstawy
prawnej aktéow normatywnych administracjii w  PRL, ,Panstwo i Prawo" 1961, nr 10.
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Nie ulega watpliwos$ci, ze sprawe zaopatrzenia przedmiotowo nale-
zaloby zaliczy¢ do spraw z zakresu administracji panstwowej, co wedtug
brzmienia art. 1 k.p.a. poddaje ja pod rzady tejze ustawy. Rozdzielnictwo
niektérych materiatéw zostalo bowiem dla omawianej grupy wytwoércow
objete kompetencjag wydzialow przemystu prezydidéw wojewddzkich rad
narodowych ®, a zatem — sprawy zaopatrzenia staly si¢ w naszym sy-
stemie ,sprawami administracji panstwowej".

Podobnie nie mozna zaprzeczyé, ze zagadnienie przydziatlu materia-
téow dla indywidualnego wytworcy stanowi jego ,interes prawny". Prawo
do zaopatrzenia w surowce zostalo bowiem wyraznie stwierdzone w cy-
towanym wyzej art. 39 prawa przemystowego. W tym tez ujgciu niewat-
pliwie dany wytworca bylby w rozumieniu art. 25 k.p.a. ,strona". Prze-
pis art. 39 nie ustala zadnej wylacznej formy zaopatrywania wytworcow,
nie wylacza tym samym wprowadzenia jakiegokolwiek systemu zaopa-
trzenia, a zatem tryb ten moze by¢ w roznych okresach rézny — w miarg
ukazywania si¢ w tym wzgledzie odpowiednich przepisow.

Idac w rozumowaniu dalej tym torem trzeba byloby stwierdzi¢, ze
w sprawach indywidualnych wytwdércow o zaopatrzenie surowcowe —
wobec ukazania si¢ uchwaty 121 — powinien zawigzywaé si¢ migdzy
zainteresowanymi a organami rad narodowych stosunek administracyj-
no-prawny, a wynikajace z niego uprawnienia powinny by¢ rozpatry-
wane w trybie przewidzianym w k.p.a. (a zatem: wszczgcie postgpowania,
postgpowanie wyjasniajace, decyzje, prawo odwotania itd. — wszystko
co k.p.a. ujmuje w system postgpowania przed organami administracji
panstwowej).

III. Jaka jest jednak materialna tre§¢ omawianych przepiséw? Otoz,
prawo wytworcy do ,skupu ... towarow" moze by¢ rozumiane wylacznie
jako uprawnienie do zaopatrywania si¢ w materialty w legalnych zrédtach
zaopatrzenia i w formie aktualnie ustalonej w obowiazujacych przepi-
sach. Zaden przepis nie moze byé bowiem interpretowany oddzielnie,
w oderwaniu od calego systemu prawnego. Przepisy w sprawach zaopa-
trzenia materialowego zmieniaja si¢ w zaleznos$ci od aktualnych potrzeb
gospodarczych kraju. Z ta wi¢gc chwila, gdy normy prawne ustalg szcze-
golne warunki zaopatrywania si¢ w okre§lone materialy, interes prawny
stron, wynikajacy z cytowanego art. 39 prawa przemystowego, zostaje
ograniczony tymi przepisami, a post¢gpowanie administracyjne w takich
sprawach moze toczy¢ si¢ wylacznie w sposob okreSlony odno$nymi
przepisami.

Jezeli wigc w omawianym zakresie uchwala Rady Ministrow ustala

6§ 15 uchwaty, powotanej pod poz. 4.
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dla zaopatrzenia w niektéore materialy tryb posredniego zaopatrywania,
tj. za posrednictwem organizacji odbiorcow (dla rzemie$lnikow — izby
rzemie$lnicze, dla drobnych przemystowcéw — ogoédlnopolskie zrzeszenia)
zachodzi wowczas pytanie, jak wyglada sytuacja prawna tych organizacji
wobec organdw administracji przemystowej w tych sprawach — a w
szczegblnosci, czy sa one ,stronami" w pojgciu procesowym.

Zarowno izby rzemie§lnicze, jak i zrzeszenia prywatnego przemystu,
posiadajac osobowo$¢ prawna — moga by¢ stronami przed organami
administracji panstwowej (art. 26 k.p.a.), lecz dla wytworzenia si¢ tego
stosunku prawnego konieczne jest, aby w danym przypadku przedmiotem
postgpowania tej organizacji przed organami administracji panstwowej
byt ich interes prawny (art. 25 k.p.a.). Aby by¢ strona w postgpowaniu
administracyjnym, konieczne jest roszczenie prawne lezagce u zrddta
tego stosunku’ — tj. roszczenie chronione przez prawo; jest to nieod-
zowny element pojecia strony w procesie administracyjnym.

Czy w interesujacym nas przypadku organizacje odbiorcow maja
prawnie chroniony interes uzyskania ze strony organu administracji
panstwowej zaopatrzenia dla swych cztonkéw? Trzeba tu stwierdzié, ze
ten interes prawny maja jedynie bezposSrednio sami wytworcy, gdyz
w brzemieniu cytowanego art. 39 prawa przemystowego tylko ,prowa-
dzacy przemyst" — a nie ich organizacje — sa upowaznieni do uzyskania
zaopatrzenia. Nie przeczy to ich roli, wyznaczonej im w odpowiednich
aktach prawnych do zabiegania o zaopatrzenie dla swych cztonkow, Jak-
kolwiek w danym przypadku organizacje te wystepuja w roli rzeczni-
kow interesoOw swych cztonkow — odpowiedni przepis prawny wyraznie
role ich w tym stosunku administracyjno-prawnym wyznacza. Powotana
wyzej uchwatla 121 stanowi, ze wtasciwymi do ubiegania si¢ o przydziaty
surowcow dla indywidualnych wytworcow, zrzeszonych w organizacjach
odbiorcow, sa te organizacje. Organizacjom tym wyznacza rol¢ dokony-
wania dalszego podzialu otrzymanych limitow zaopatrzenia® indywi-
dualnym wytwoércom — a zatem izby i zrzeszenia sprawuja w tym za-
kresie funkcje¢ organéw administracji panstwowej. Jak to juz bowiem
wyzej wywiedziono, przydzielanie materialow zaopatrzeniowych stato
si¢ obecnie sprawg administracji panstwowej. W tym wigc zakresie orga-
nizacje te sprawuja ,administracj¢ panstwowa", zlecona im norma
prawng. Mamy tu do czynienia ze stosunkami administracyjno-prawnymi
miedzy réznymi organami administracji panstwowej’ i to istniejagcymi

"W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu  administracyjnym, Lublin 1933,
s. 71 a

¥ § 12 uchwaly powotanej pod poz. 4.

° F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego w  gospo-
darce panstwowej, ,Panstwo i Prawo" 1958, nr 1, s. 12 i n.
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tylko w pewnych kategoriach spraw — niezaleznie od calkowicie od-
miennego charakteru tego stosunku mig¢dzy tymi samymi organami w in-
nych rodzajach spraw (np. stosunek wydziatu przemystu i izby rze-
mies$lniczej z tytulu ustawowego nadzoru).

Takie ujgcie zagadnienia pozwala na stwierdzenie, ze wszelkie sprawy
z zakresu zaopatrzenia indywidualnych wytwdércoéw zostalty wyjete spod
bezposredniej kompetencji organdw rad narodowych i przekazane ,in-
nym organom" (w rozumieniu k.p.a.), tj. izbom rzemies$lniczym i zrze-
szeniom prywatnego przemystu — nadal jako ,sprawy z zakresu admi-
nistracji panstwowej".

IV. Czy jednak indywidualny obywatel zostal pozbawiony w tych
sprawach uprawnien procesowych, ktore zostaly mu przyznane w k.p.a.
dla ochrony jego interesu prawnego? Wydaje si¢, ze nie. Nic nie staje
na przeszkodzie, a przeciwnie — wszystko przemawia za tym, aby dla
»pogitebiania zaufania obywateli do organow panstwa", realizujac jedna
z podstawowych zasad k.p.a., postgpowanie w sprawach tego rodzaju
przed organizacjami odbiorcow toczyto si¢ wlasnie z zachowaniem za-
sad 1 form k.p.a. Istniejace bowiem trudnos$ci na odcinku zaopatrzenia
materialowego wywotuja wiele niezadowolenia ws$rod prywatnych wy-
tworcow. Ostatnio uchwata Rady Ministrow nr 194'® przydzielono
szczegblnie rzemiostu doniosta rol¢ zaspokajania potrzeb ludnosci na
odcinku ustug, na co sprawy zaopatrzenia maja duzy wptyw. Umozli-
wienie zainteresowanym nalezytej ochrony ich interesow w prawidtowo
przebiegajacym procesie administracyjnym pozwoliloby z pewnoscia
usuna¢ szereg nieprawidtowosci, wystepujacych na tym odcinku, a w kaz-
dym razie przyczynitoby si¢ znacznie do poglebienia zaufania oby-
wateli do organéw panstwowych. Zreszta k.p.a. w art. 2 §2 pkt 2 wy-
raznie stanowi, ze stosuje si¢ go rowniez przed innymi organami — nie
tylko organami administracji panstwowej — gdy organy te s3a z mocy
prawa powolane do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu admi-
nistracji panstwowej. Wykazano za$§ wyzej, ze:

1. sprawy zaopatrzenia s3 z mocy przepisoOw prawnych sprawami
administracji panstwowej,

2. sa to sprawy indywidualne poszczegbélnych wytwoércow, a zatem
dotycza przedmiotowo zakresu objetego k.p.a.,

3. organami administracji panstwowej (w rozumieniu k.p.a.) sa tu
zaroOwno wydziaty przemystu prezydiow wojewddzkich rad narodowych
(do pewnego etapu ,,administrowania" w tym zakresie), jak i organizacje

1 7 dnia 9 VI 1960 r. w sprawie rozwoju ustug dla ludnosci w latach 1961—1965
(M. P. nr 55, poz. 262).
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odbiorcow, ktore sg powotane do wlasciwego ,,administrowania" limitami
zaopatrzenia.

Inna sprawa, ze wprowadzenie tego trybu postgpowania wymagaloby
niewatpliwie pewnych pociggni¢¢ organizacyjnych w tonie samych orga-
nizacji gospodarczych. Przyczyniloby si¢ to jednak w powaznym stopniu
do konsolidacji tych organizacji, silniejszego zwigzania ich z szeregami
drobnych wytwércow i wzrostu ich autorytetu. Ze wzgledow organiza-
cyjnych sprawa wydaje si¢ mniej klopotliwa w tonie organizacji rze-
miosta, poniewaz mamy tu do czynienia z dwustopniowag organizacja
terenowag o charakterze operatywnym — cechy i izby, co pozwolitoby
na utrzymanie dwuinstancyjno$§ci w postegpowaniu w tych sprawach.
Trudniejsze byloby to do przeprowadzenia w pionie prywatnego prze-
mystu, gdzie wystepuje tylko jedna ,instancja" — wojewodzkie zrze-
szenia, za$ komisja koordynacyjna zrzeszen na szczeblu centralnym nie
ma charakteru administracyjnego organu operatywnego, chyba ze nada-
loby te uprawnienia wojewddzkim ,delegaturom" tej komisji. Wydaje
si¢ jednak, ze przeszkody czysto organizacyjne nie powinny stanowié
o realizacji stusznych uprawnien stosunkowo licznej grupy spotecznej,
tym bardziej ze i tu z latwo$cig mozna postuzy¢ si¢ odpowiednim prze-
pisem k.p.a. — mianowicie art. 13 pkt 4, ktory jako organ wyzszego
stopnia, tj. kompetentny do zalatwiania odwotan od decyzji I organu,
ustanawia dla organizacji samorzadowych i innych — odpowiedni organ
wyzszego stopnia lub organ panstwowy sprawujacy nadzor nad ich dzia-
talnoscia. W omawianym tu przypadku bylby to organ administracji
przemystowej odpowiedniego prezydium rady narodowej.

V. Z przedstawionej analizy waskiego tylko odcinka spraw admi-
nistracji panstwowej wynika, ze nie wszystkie sprawy z tej dziedziny
znalazty si¢ w sferze dziatania tak podstawowej normy prawnej, jaka
jest w tej mierze k.p.a. A jednak postepowanie przed wszelkimi orga-
nami panstwowymi w sprawach wkraczajacych w domeng¢ ,praw i obo-
wiagzkow obywateli"” — poza wyjatkami wymienionymi expresis verbis
w k.p.a. — powinno niewgatpliwie by¢ realizowane w sposob ustalony
ta ustawa. Takie bylo bowiem jej zalozenie programowe 1 tak chca
widzie¢ indywidualni obywatele realizacj¢ swych uprawnien w ramach
socjalistycznej praworzadnos$ci. Przestrzeganie przepisow prawa jest za$
obowigzkiem wszystkich organdéw panstwowych, niezaleznie od tego,
czy sa to organa, ktorych istotng funkcja jest sprawowanie administracji
panstwowej, czy tez inne organa, ktoére administracje t¢ sprawuja tylko
czgsciowo w zleconych im przez ustawy rodzajach spraw. Dla umocnie-
nia za$§ poczucia praworzadno$ci w naszym spoleczenstwie nalezy szcze-
golnie zwroci¢ uwage na sprawy ze sfery ,,praw i obowiazkéw obywateli"”
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i poddac¢ ich zalatwianie trybowi ustalonemu w k.p.a., jako ustawy, maja-
cej wilasnie przyczyni¢ si¢ do ochrony interesOw obywateli przed nie
zawsze jeszcze nalezyta praktyka organdw administracji panstwowej.

Niewatpliwie sprawy gospodarcze sg sprawami szczegdlnego typu,
choc¢by dlatego, iz sa w duzym stopniu ograniczone poszczegdlnymi od-
cinkami narodowych planéw gospodarczych i z tego wzgledu realizacja
norm prawnych wszystkich organéw administracji panstwowej w tym
zakresie jest w jakim$ stopniu z tej przyczyny z gory zdeterminowana.
Lecz wtasnie dlatego, jezeli dziatanie tych organdéw musi utrzymywac
si¢ w okreslonych planami ramach (tylko ramach), to wybor wlasciwych
form i $rodkow w tych granicach powinien by¢ dokonywany w taki
sposob, aby umozliwial wszechstronne rozpatrzenie roszczen prawnych
wszystkich 0s6b posiadajacych interes prawny. Moze to si¢ odbywac
jedynie w trybie prawidtowego procesu administracyjnego, dla ktoérego
jedyna forme¢ w naszym przypadku daje k.p.a.



