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O DOSKONALENIU POSTĘPOW ANIA ADMINISTRACYJNEGO*

Na łamach czasopism prawniczych toczy się dyskusja nad doskona-

leniem postępowania adm inistracyjnego. A rtykuł niniejszy chce przed-

stawić niektóre podnoszone w niej problem y i podjąć próbę oceny nie-

których z proponowanych rozwiązań udoskonalenia postępowania 

adm inistracyj nego.

We wspom nianej wyżej dyskusji zarysowało się, jako zasadnicze, pięć 

nurtów  rozważań. Dotyczą one takich kwestii, jak:

1) dostosowanie k.p.a. do zmian wprowadzonych reform am i adm ini-

stracyjnym i z la t 1972—1975;

2) rozszerzenie zakresu obowiązywania k.p.a., a jednocześnie bar-

dziej precyzyjne jego określenie;

3) doskonalenie przepisów k.p.a. w szerokim zakresie, obejm ującym  

wszystkie fazy i w zasadzie większość insty tucji i konstrukcji tego po-
stępowania;

4) ujednolicenie praw nej regulacji innych niż postępowanie w spra-

wach indywidualnych rodzajów postępowania przed organami adm ini-
stracji państwowej;

5) sądowa kontrola nad adm inistracją 1.

I. K.P.A. A REFORMA ADM INISTRACJI Z LAT 1972— 1975

Tak założony program  nowelizacji k.p.a. jest program em  minimum. 

Tylko z pozoru jest to zagadnienie proste, o charakterze technicznym.

A rtykuł został złożony w  1978 r.; jego opublikowanie, mimo w ejścia w  życie 

now eli do k.p.a., uznano za celow e, poniew aż stanow i on podsum owanie etapu dy-

skusji nad kierunkam i doskonalenia postępowania adm inistracyjnego.

1 N ajw ażniejsze problem y oraz propozycje zmian przedstawił ostatnio Z. J a- 

n o w i с z w  aneksie do pracy Ogólne postępow anie adm in istracyjne, W arszawa— 

Poznań 1978, s. 223 242. Zagadnienie sądowej kontroli zostało w  artykule potrak-

towane m arginesowo z uwagi na fakt, że w  ostatnim  czasie było przedmiotem  

w ielu  opracowań.



^ a k ie  przekonanie było zapewne przyczyną, iż w dyskusji kwestie te, 

jakkolwiek podnoszone przez wszystkich, tylko wyjątkow o były szerzej 

rozw ijane2 (z w yjątkiem  kwestii instancyjności postępowania). Zagad-

nienia tego nie da się sprowadzić do zmiany samej tylko terminologii 

i prostych zabiegów technicznych, wiąże się ono z wieloma ważkimi 

problemami teoretycznym i i praktycznym i, które przy tej okazji w inny 

być rozstrzygnięte. Do takich zagadnień należą m. in.:

1) kpncepcja nadzoru nad postępowaniem adm inistracyjnym  (a w 

szczególności kwestia celowości przyznania kom petencji nadzorczych, 

które posiadały prezydia rad narodowych, organom innym  niż terenowe 

organy adm inistracji, skupiające obecnie w swych rękach funkcje decy-

zyjne i nadzorcze, i — w razie uznania potrzeby takiego rozwiązania — 

decyzja, kto te funkcje powinien sprawować);

2) znalezienie sposobu zlikwidowania nierówności obywateli wobec 

prawa, będącej wynikiem  niejednakowych przesunięć kom petencji w 

związku z wprowadzeniem dwustopniowego podziału terytorialnego 3;

3) kwestie związane z konsekwencjami rozbudowanego system u upo-

ważnień do wydaw ania decyzji adm inistracyjnych, zwłaszcza dotyczące:

a) zbiegu decyzji terenowego organu adm inistracji państwowej i de-

cyzji podmiotu działającego z upoważnienia w te] samej sprawie,

b) skutków przekroczenia zakresu upoważnienia, działania bez upo-

ważnienia,

c) system u kontroli decyzji podjętych na zasadzie upoważnienia na 

szczeblu wojewódzkim,

d) funkcjonowania insty tucji wyłączenia organu w przypadku dzia-. 

łania z upoważnienia.

Przekroczenie granic upoważnienia lub działania bez takowego było 

już przedmiotem obszernego kom entarza 4, co pozwala na przedstawienie 

jedynie konkluzji B. Bogomilskiego, sprowadzających się do tezy, że mi-

2 Najszerzej om aw ia te kw iestie B. B o g o m i l s k i ,  O kodeksie postępow ania  

adm in istracyjnego na tle  reform y adm in istracji teren ow ej, „Państwo i Prawo” 1977, 
z. 11; w cześniej rozważał te kw estie J. S w i ą t k i e w i c z ,  Z p rob lem a tyk i kom pe-

ten cji i postępow ania  na tle  reform y teren ow ych  organów  w ła d zy  i adm in istracji 

p ań stw ow ej, ib idem  1974, z. 4.
3 Zwrócił na to uwagę S. K o w a l e w s k i ,  K ry ter ia  podzia łu  zadań m iędzy  

stopnie adm in istracji pań stw ow ej, „Organizacja — Metody — Technika” 1976, nr 5. 
Por. także K. S i a r k i e w i c z ,  T rzeci etap reform y terenow ych  organów  w ładzy  

i adm in istracji pań stw ow ej w  PRL, „Państwo i Prawo” 1975, z. 6, s. 12 oraz 

M. E l ż a n o w s k i ,  K om peten cje  i zadania naczeln ików  gm in, a n o w y podział 

adm in istracyjn y , ib idem  1977, z. 4, s. 41.
4 B. B o g o m i l s k i ,  P ostępow anie adm in istracyjn e na tle  refo rm y adm in istra-

c ji teren ow ej, [w:] Funkcjonow anie adm in istracji w  św ie tle  orzeczn ictw a, t. 5, 
W arszawa 1977, s. 93— 102.



mo braku w k.p.a. i w innych przepisach sankcji wobec decyzji wyda-

nych bez upoważnienia, decyzje takie należy traktow ać jako nieważne 

i podlegające uchyleniu na mocy art. 137 § 1 pkt 2 k.p.a. (wydanie de-

cyzji bez jakiejkolw iek podstawy prawnej). W żadnym przypadku, zda-

niem B. Bogomilskiego, jako podstawa uchylenia nie mógłby służyć art. 

137 § 1 pkt 2 ani pkt 7 tegoż artykułu. Rozwiązanie to, chyba trafne na 

gruncie obecnej regulacji praw nej, nie jest najszczęśliwsze z tego wzglę-

du, że znowu art. 137 § 1 pkt 2 został potraktow any jako swego rodzaju 

szeroka fu rtka  dla uchylenia decyzji ostatecznych w razie niemożności 

zastosowania innej przyczyny uchylenia obiektywnie wadliwej decyzji, 

a taka rozszerzająca wykładnia jest od lat przez doktrynę oceniana k ry -

tycznie, podobnie jak niefortunne od początku sform ułowanie przepisu 

art. 137 § 1 pkt 2, potrzebę zmiany którego sygnalizowano i w obecnej 

dyskusji *.

Ze szczególną troską podnoszono w dyskusji sprawę kontroli decyzji 

wojewodów. O potrzebie rozszerzenia form  kontroli decyzji zapadają-

cych na szczeblu wojewódzkim pisałam  już szerzej *. Tu zatem chciała-

bym  się ograniczyć do wskazania i analizy różnych w ariantów  tej kon-

troli wysuw anych w toku d y sk u sji7. Przedstawione rozwiązania dadzą 

się sprowadzić do:

1) wprowadzenia postępowania dwuinstancyjnego wewnętrznego, na 

tym  samym szczeblu, poprzez:

a) utworzenie na tym  szczeblu szczególnego organu kontroli — 

proponowane tu  rozwiązania różnią się od siebie nawet dość znacznie,

5 M. in. J. J e n d r o ś к a, K odeks postępow ania  adm in istracyjnego  a proces 

doskonalenia funkcjonow ania adm in istracji p ań stw ow ej, „Państwo i Prawo” 1977, 
z. 4, s. 23; J. S w i ą t k i e w i c z ,  O po trzeb ie  i kierunkach n ow elizacji kodeksu  

postępow an ia  adm in istracyjnego, ib idem , z. 6, s. 18; E. O c h e n d o w s k i ,  Propo-

zyc je  udoskonalenia n iektórych  in s ty tu c ji postępow ania  adm in istracyjnego, ib idem . 

z. 12, s. 56.
0 M. S t a h l ,  R eform a adm in istracji teren ow ej a zasada dw uinstan cyjności w  

postępow an iu  adm in istracyjn ym , „Organizacja —  M etody — Technika” 1976, nr 2, 
s. 18—22.

7 K w estię tę poruszali m. in. L. B a r ,  K. S i а г к i e w  i с z, D oskonalenie po-

stępow ania  adm in istracyjnego, „Państwo i Prawo” 1977, z. 3; J e n d r o ś k a ,  op. 

cit., s. 21—22, 25; J. Ł ę t o w s k i ,  O m ożliw ościach  doskonalenia postępow ania  ad-

m in istracyjnego, „Państwo i Prawo” 1977, z. 5, s. 28—31; B o g o m i l s k i ,  O ko-

deksie..., s. 51; S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., s. 16; O c h e n d o w s k i ,  op. cit., 

s. 55; J. B o r k o w s k i ,  Z zagadnień aktualizacji kodeksu  postępow ania  adm in i-

stracyjnego, „Państwo i Prawo” 1978, z. 1, s. 67—68; J. L e s z c z y ń s k i ,  A ktu a li-

zacja  k.p.a., „Prawo i Życie” 1977, z. 37; Z. J a  n o  w i c  z, U w agi o doskonaleniu  

postępow ania  adm in istracyjnego, „Państwo i Prawo” 1978, z. 5, s. 55—56; E. K i e -  

d r o w i c z ,  M. M i n c e r ,  P ropozycje  n iektórych  zm ian  kodeksu  postępow ania  

adm in istracyjnego, ib idem , z. 7, s. 111.

6 — P r a w o  F in a n s o w e



пр. со do kom petencji tego organu (odwoławczy czy tylko nadzorczy,

o kom petencjach reform acyjno-kasacyjnych czy tylko kasacyjnych), co 

do jego usytuowania i składu,

b) w spraw ach zdekoncentrowanych dopuszczenie „odwołania” do 
wojewody;

2) wprowadzenia w spraw ach zdekoncentrowanych dwufazowego po-

stępowania jednoinstancyjnego poprzez upowszechnienie insty tucji zgła-

szania zastrzeżeń do projektu  decyzji;

3) przywrócenia odwołania do m inistra lub kolegialnego organu 
przy ministrze;

4) sądowej kontroli decyzji ostatecznych.

Pierwsze z rozwiązań przew ija się w wielu wypowiedziach. Propo-

nowany organ w inien być kolegialny, o składzie społecznym, o dużym 

stopniu niezależności. Podkreśla się nawet, że w jego składzie w inni 

się znaleźć sędziowie. Rozwiązanie takie prowadziłoby jednak, wydaje 

się, do kolejnej fikcji i kolejnego „uproszczenia” — nie byłaby to bo-

wiem ani „prawdziwa” kontrola sądowa nad adm inistracją mimo udzia-

łu i absorbowania sędziów, bo inne są takiej kontroli kom petencje i za-

kres, ani też kontrola niezależna, z uwagi na usytuowanie. Niezależność 

organu orzekającego usytuowanego „przy organie” stopnia wojewódz-

kiego (o bardzo dużym autorytecie) jest bowiem zawsze problematyczna. 

Z uwagi na bardzo zróżnicowany charakter spraw, które należałoby mu 

powierzyć, m usiałby to ponadto być organ o bardzo licznym składzie. 

Obok sędziów m usieliby się tam  znaleźć specjaliści od poszczególnych 

zagadnień, a jeżeli ci akurat byliby przedstawicielami organu, to ich 

suprem acja byłaby oczywista. Decyzje byłyby skontrolowane z punktu 

widzenia legalności, ale mogłoby takie postępowanie nie wyeliminować 
innych ich wad.

Trudno byłoby też przyjąć koncepcję odwołania od upoważnionego 

pracownika do wojewody, który  roztrzygałby sprawę ostatecznie. Uza-

sadnienie takiej koncepcji wymagałoby karkołom nych wręcz uzasadnień 

teoretycznych i pozostawiałoby kwestię nie rozwiązaną w sytuacji, gdy 

każdą sprawę .organ adm inistracji może załatwić samodzielnie i  gdy są 

sprawy, których załatwienie zastrzegł dla siebie. Ponadto gdyby swoje 

funkcje „guasi-odwoławcze” wojewoda traktow ał poważnie (w praktyce 

zapewne rzeczywistymi autoram i decyzji byliby ci, k tórzy wydali de-

cyzję z upoważnienia), mogłoby to prowadzić do znacznego zwiększenia 

jego obowiązków.

Pewne wady posiada też koncepcja dwufazowego, jednoinstancyjnego 

orzekania przy zastosowaniu insty tucji zastrzeżeń do projektu decyzji. 

Je s t to bowiem nadal orzekanie na tym  samym szczeblu, a wprowadzę-



nie obowiązku zasięgania opinii stron o projektow anym  rozstrzygnięciu 

nie rodzi obowiązku uwzględnienia tych zastrzeżeń, zastrzeżenia te roz-

patru je  ten, kto przygotowywał projekt decyzji — nie zapewnia to obie-

ktywizmu. Zaletą tej koncepcji jest natom iast możność łatwego jej wpro-

wadzenia — podstawy do takiej form y kontroli decyzji można bowiem 

wyprowadzić z przepisów k.p.a. (art. 68 § 1). Pow staje jednak pytanie 

co do zakresu obowiązku przedstawiania projektu decyzji i sposobu jego 

realizacji, skoro jednym  z najczęstszych uchybień w postępowaniu ad-

m inistracyjnym  jest naruszenie praw  strony do czynnego udziału w 

postępowaniu adm inistracyjnym . Jest to rozwiązanie od strony modelo-

wej ciekawe, ale nie może ono zastąpić kontroli decyzji już zapadłej.

Następne rozwiązanie — przywrócenie odwołania do m inistra — 

jest postulatem , który  z pozoru może godzić w dążenie do zmiany zadań 

i pozycji organów naczelnych. Zastanówmy się jednak, czy jest to 

naruszenie tych dążeń aż tak poważne, by eliminowało możliwość takiego 

rozwiązania. Po pierwsze, liczba spraw  załatw ianych w I instancji na 

szczeblu wojewódzkim, choć jeszcze spora, to jest jednakże dużo m niej-

sza niż dawniej; są to ponadto spraw y o dużym z reguły ciężarze gatun-

kowym, a więc tym  bardziej wymagające kontroli. - Po drugie, liczba 

odwołań jest niewielka i twierdzenie, że ich rozpatryw anie bardzo 

zwiększy obciążenie m inistrów  jest przesadne. Wręcz przeciwnie, można 

by naw et stanąć na stanowisku, że większe obciążenie m inistrów  z tego 

ty tu łu  mogłoby wywrzeć pozytywny skutek w tym  sensie, że stanow i-

łoby sygnał o nieprawidłowościach w rozłożeniu kom petencji między 

szczeble terenowe (zbyt duży zakres orzekania w I instancji na szczeblu 

wojewódzkim) oraz o wadach orzecznictwa niektórych organów, a w kon-

sekwencji doprowadzić do dalszych zmian i przesunięć kom petencji ,,w 

dół” i zmniejszenia obciążenia organów naczelnych. Można więc tw ier-

dzić, że przywrócenie odwołania od decyzji wojewodów dałoby m ini-

strom  i kierownikom organów centralnych asum pt do działania w po-

żądanym  kierunku — ustalenia optymalnego modelu kom petencji orga-

nów adm inistracji państwowej, pozostawienia wojewodom orzekania w 

I instancji tylko w nielicznych, bardzo ważnych sprawach, a m inistrom  

załatw iania ich w trybie odwoławczym. Ponadto trzeba pamiętać, że 

wprowadzenie wielu podziałów specjalnych nie zmieniło toku instancji

— od decyzji wielu organów adm inistracji wyspecjalizowanej służy 

nadal odwołanie do organów naczelnych, i to często w spraw ach mniej 

istotnych niż te, k tó re  załatw ia wojewoda.

Przy obecnej praktyce wielu m inistrów  nierealizowania nawet kom-

petencji nadzorczych istnieje właściwie tyle ośrodków wykładni, ilu jest 

wojewodów. Nie jest to rozwiązanie najlepsze. Funkcje w zakresie za-

pewnienia jednolitej wykładni w inni w większym stopniu przejąć i rea-



lizować m inistrowie ,poprzez postępowanie odwoławcze i nadzorcze. Tylko 

to ostatnie rozwiązanie pozwala w  pełni zrealizować zadania, jakie s ta -

wia się przed kontrolą w trybie odwoławczym. Dla obywatela, którego 

sprawę załatwia wojewoda, istotna jèst wysoka ranga organu kontroli. 

Jest to ważne także z p unk tu  widzenia tak ważnej zasady postępowania 

adm inistracyjnego jak obowiązek przekonania strony o słuszności w y-

danej decyzji. Nadto jest to czynnik oddziałujący prew encyjnie na p ra-

cowników i skłaniający ich do staranności przy załatw ianiu sprawy.

Postulat zastąpienia kontroli instancyjnej decyzji wojewodów kon-

trolą sądową wydaje się w tej sytuacji w tórny. Taka kontrola jest po-

trzebna i spełnia swe zadania dopiero po wyczerpaniu dwuinstancyjnego 

postępowania adm inistracyjnego, w którym  zakres kontroli i jej kry teria  
są odmienne.

W tej sytuacji za najlepszą z propozycji kontroli decyzji podejmo-

wanych na szczeblu wojewódzkim należy uznać iprzywrócenie odwołań 

od decyzji wojewodów do m inistrów  (tym bardziej, że elim inuje to także 

kłopoty z rozwiązaniem kontroli w sprawach zdekoncentrowanych wew-

nętrznie — na zewnątrz są to bowiem decyzje wojewody).

II. ROZSZERZENIE ZAKRESU OBOW IĄZYW ANIA K.P.A. I FORM

POSTĘPOW ANIA PRZY ZAŁATW IANIU SPRAW  INDYW IDUALNYCH

Kolejnym  blokiem zagadnień poruszonych w dyskusji są zagadnie-

nia dotyczące kwestii rozszerzenia zakresu obowiązywania k.p.a w sp ra -

wach indywidualnych, wyeliminowania wątpliwości, jakie w tym  za-

kresie powstają oraz pewnych rozwiązań technicznych o odmiennym 

charakterze, a mianowicie usunięcia z kodeksu niektórych przepisów.

Postulaty i wnioski w tym zakresie wysuwane można sprowadzić do:

1) bardziej precyzyjnego sformułowania art. 1 k.p.a., np. wprowa-

dzenia zamiast pojęcia „sprawy z zakresu adm inistracji” pojęcia „spra-

wy z zakresu praw a adm inistracyjnego” 8 lub sformułowania, że k.p.a 

norm uje postępowanie przed każdym organem państwowym  i przed 

każdym podmiotem realizującym  funkcje adm inistracji państwowej, jeśli 

wydaje on akty  władcze, jednostronne, wywołujące skutki zewnętrzne 9, 

trzeba jednak dodać, że obecne uregulowanie jest przez niektórych 

autorów preferow ane z uwagi na możliwość rozszerzającej jego in te r-
pretacji 10;

! J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 25—26.

9 O c h e n d o w s k i ,  op. cit., s. 51.

10 E. S m o k t u n o w i c z ,  P roblem y teorii postępow ania  adm in istracyjnego na 

tle  kodeksu  postępow an ia  adm in istracyjnego, „Studia Prawno-Ekonom iczne” 1972, 

t. 9, s. 59—60.



2) wyraźnego określenia, że przepisy k.p.a. stosuje się nie tylko 

do spraw  załatw ianych w drodze decyzji u , ale także do:

a) wydawania zaświadczeń,

b) różnego rodzaju aktów rejestracji,

c) udzielania pisemnych informacji;

3) wskazania, że jego przepisy stosuje się także do postępowania 

przed organami zakładów adm inistracyjnych w zakresie nie uregulowa-

nym  odrębnymi p rzep isam iia;

4) bardziej precyzyjnego określenia zakresu obowiązywania k.p.a. 

w postępowaniu przed organam i samorządu, organizacjam i społecznymi

i innym i podmiotami w razie wykonywania funkcji zleconych (wątpli-

wości w tym  zakresie wynikają chyba z trudności zdefiniowania samego 

pojęcia funkcji zleconych, ale nie może to tłumaczyć i sankcjonować 

praktyki „w ybierania” według uznania tych przepisów k.p.a., które 

będzie się stosować 13 ;

• 5) rozszerzania obowiązywania k.p.a. na tzw. postępowania wyłączo-

ne (art. 194 § 1 i § 2 ) 14;

6) włączenia do k.p.a. i jednocześnie uproszczenia postępowania 

egzekucyjnego w adm in istrac ji,5;

7) uregulowania w kodeksie wszystkich kwestii wynikających ze 

współdziałania organów przy załatw ianiu spraw  adm in istracy jnych16 

(wydaje się, że decyzję wydaną w wyniku współdziałania należy trak -

tować jako jedną decyzję);

11 K w estie te poruszali m. in. J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 27; S w i ą t k i e  w i c  z,
O potrzebie..., s. 13; O c h e n d o w s k i ,  op. cit., s. 52.

12 Por. E. O c h e n d o w s k i ,  F orm y działania zakładu , [w:] Studia  z  zakresu  

praw a  adm in istracyjnego ku czci prof, dra M. Z im m erm anna. W arszawa—Poznań
1973, s. 105— 121 oraz t e g o ż ,  Z akład jako podm iot adm in istracji pań stw ow ej, 

„Państwo, i Prawo” 1Й73, z. 10, s. 58 i P ropozycje..., s. 51. Por. także J e n d r o ś k a ,  

op. c i t , s. 25—26.

13 Por. uw agi L. K o s z e w s k i e g o  w  sprawie autorytatywnego i nie uza-
sadnionego pominięcia niektórych przepisów k.p.a. w  postępowaniu przed organami 
-adwokatury, Stosow anie p rzep isów  k.p.a. w  postępow aniu  przed  organam i adw oka- 

tu ry , „Palestra” 1966, nr 7/8, s. 21.

14 W doktrynie kw estia ta jest podnoszona niem al od m om entu w ejścia kodeksu  

w  życie, w  toczącej się obecnie dyskusji poruszali ją w szyscy dyskutanci. Najszerzej 

te zagadnienia analizuje J. B o r k o w s k i ,  P ostępow anie adm in istracyjn e, zarys  

system u , W arszawa 1976.

15 Por. S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., s. 12; nieco inaczej B a r ,  S i а г к i e-  

w i c z ,  op. cit., s. 9 oraz B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 66—67. Por. także J a -
n ó w  i с z, Uwagi..., s. 57— 58.

16 Por. S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 27; B a r ,
S i a г к i e w  i с z, op. cit., s. 8.



8) wprowadzenia formy postępowania uproszczonego17, a szerzej: 

zróżnicowania trybów  postępowania adm inistracyjnego18 w zależności 

od charakteru  sprawy, liczby stron (tzw. postępowanie masowe), sposobu 

załatw iania sprawy (np. w drodze umownej itp.);

9) jednolitego uregulowania i włączenia do k.p.a. wszelkich zagad-

nień dotyczących styku decyzji adm inistracyjnej i organów adm inistra-

cji z orzeczeniem sądowym i s ą d a m i10, w tym:

a) zasad rozstrzygania sporów kom petencyjnych,

b) sytuacji, w  których decyzja adm inistracyjna stanowi przesłankę 

do zawarcia umowy cywilnej,

c) toku postępowania w  przypadkach, w  których istnieje możliwość 

przejścia spraw y załatwianej w postępowaniu adm inistracyjnym  na dro-

gę sądową,

d) kontroli sądowej nad adm inistracją (skoro dążymy do tego, by w 

k.p.a. regulować całość postępowania w spraw ach indywidualnych, to 

wydaje się, że uregulowanie podniesionych wyżej zagadnień powinno 

się w nim znaleźć)20.

Paru  słów bliższego w yjaśnienia wymaga punkt 5. W tej kwestii 

istnieje wiele kontrow ersji i wątpliwości. Dotyczą one różnych zagad-

nień, od kwestionowania adm inistracyjnego charakteru niektórych w y-

m ienionych w art. 194 procedur poczynając. Rozbieżności brak jedynie 

w dwu kwestiach — niemożności poddania przepisom k.p.a. postępowa-

nia arbitrażowego oraz potrzeby włączenia do k.p.a. postępowań ju ry s-

dykcyjnych: podatkowego, w spraw ach rentowych, w spraw ach .powsze-

chnego obowiązku obrony kraju , przed organam i adm inistracji wojsko-

wej w spraw ach uregulowanych przepisami szczególnymi, przed organami 

służby dyplomatycznej i konsularnej. W ątpliwości dotyczą celowości

i możliwości poddania przepisom k.p.a. postępowań represyjnych: k a r-

17 Potrzebę uregulow ania tego trybu postępowania poruszali m. in. J e n d r o ś -  

k a ,  op. cit., s. 25; Ł ę t o w s k i ,  op. cit., s. 22; O c h e n d o w s k i ,  Propozycje..., 

s. 52; B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 71; J a n o w i c z ,  Uwagi..., s. 59—60. Jest 

to zagadnienie o ty le istotne, że brak tego trybu stanowi dla niektórych autorów  

przesłankę do w ysuw ania postulatów dekodyfikacyjnych. Por. np. I. W i s z n i e w -

s k a ,  Z p rob lem atyk i praw n ej w drażania p ro jek tów  w ynalazczych , „Państwo i Pra-

w o” 1974, z. 1, s. 87.

18 Por. Ł ę t o w s k i ,  o p ' cit., s. 22; O c h e n d o w s k i ,  Propozycje..,, s. 52—54.

19 Por. m. in. B a r ,  S i a r k i e w i c z ,  op. cit., s. 6—7; Ł ę t o w s k i ,  op. cit., 

s. 28—30; S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., s. 15, 19 i t e n ż e, Sądow a kontrola  

działalności adm in istracji w  PRL, „Państwo i Prawo” 1976, z. 8/9; B o r k o w s k i ,  

Z zagadnień..., s. 71 oraz M. S t a h l ,  Z bieg drogi postępow ania  adm in istracyjnego

i drogi postępow ania  sądow ego, „Studia Prawno-Ekonom iczne” (w  druku).

20 Por. zw łaszcza uw agi B o r k o w s k i e g o ,  Z zagadnień..., s. 71.



nego skarbowego i w spraw ach wykroczeń, a także procedur dyscypli-

narnych oraz postępowania przed komisjami rozjemczymi (tym proce-

durom odmawia się bowiem niekiedy adm inistracyjnego charakteru).

Włączenie do kodeksu postępowania adm inistracyjnego postępowań 

wym ienionych w art. 194 winno, zdaniem dysku tan tów 21, nastąpić w 

drodze wydzielenia w k.p.a. części ogólnej i części szczególnej zawiera-

jącej przepisy regulujące w  odmienny sposób pewne kwestie procedu-

ralne z uwagi na charakter spraw y i rodzaj organów orzekających.

Obok tych propozycji, rozszerzających zakres obowiązywania k.p.a. 

lub włączających do niego procedury szczególne, w dyskusji zgłoszono 

także postulaty o innym  charakterze: wyłączenia z kodeksu postępo-

wania skargowego i przepisów regulujących udział p rokuratora w po-

stępowaniu adm in istracy jnym 22. Ta pierwsza propozycja spotkała się 

z krytyką, zasługuje jednak na bliższe rozważenie. Rola skarg nie ogra-

nicza się do spraw  indyw idualnych z zakresu adm inistracji państwowej. 

Realizują one inny cel niż przepisy k.p.a. Włączenie regulacji praw nej 

postępowania w spraw ach skarg do kodeksu przyporządkowuje je  nie-

jako do spraw indywidualnych. W ywołuje to skutki inne, niż wskazy-

w ane przez L. K rąkow skiego23 — zmniejsza niejako „wizualnie” ich 

rolę. N ajpierw  instytucję skarg regulowała wspólna uchwała RM i RP, 

nie zharmonizowana z przepisami rozporządzenia o postępowaniu adm i-

nistracyjnym  z 1928 r., w związku z czym jej stosowanie w praktyce 

wywoływało wiele trudności. Aby podnieść rolę skargi i zarazem roz-

strzygnąć te wątpliwości problem atykę skarg włączono do k.p.a. W ydaje 

się, i tu przychylam y się do poglądu J. Je n d ro śk i24, że obecne uregulo-

wanie budzi również zastrzeżenia. Skargi pełnią w naszym ustroju 

funkcje tak ważne i doniosłe społecznie, że zasługują na uregulowanie 

w osobnej ustawie. Nie um niejszy to ich znaczenia, jak obawia się 

L. K rąkow ski23, a właśnie je  podniesie. W k.p.a. powinny pozostać, dla 

większej jasności regulacji praw nej, tylko przepisy — nazwijm y je — 

kolizyjne, dotyczące styku postępowania skargowego z postępowaniem 

adm inistracyjnym  (tj. obecne przepisy art. 163— 167).

W dyskusji proponowano również wyłączenie z k.p.a. przepisów 

o udziale prokuratora w postępowaniu adm inistracyjnym . Istotnie, te 

spraw y są obecnie uregulowane podwójnie. Takie uregulowanie pełni, 

naszym zdaniem, w postępowaniu adm inistracyjnym  dość istotną funk-

cję. P rokurator wie bowiem, jakie obowiązki spoczywają na nim  z  ty tu łu

21 Por. m. in. B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 67; J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 28.

22 Oba postulaty w ysunął J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 18—19.

23 L. K r ą k o w s k i ,  Z ycie d y k tu je  zm iany, „Głos Pracy” 1977, nr 94, s. 3.

J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 18.

25 К  r ą к o w  s к i, op. cit.



prokuratorskiej kontroli przestrzegania praw a i wystarcza mu regulacja 

zaw arta w ustawie o Prokuraturze, ale wydaje się, że dla obywatela 

inform acja o możliwości takiej kontroli jest dość istotna. Także w sto-

sunku do pracowników to powtórzenie pełni dość istotne funkcje p re -

wencyjne — ustawę o P rokuraturze pracownik winien wprawdzie znać, 

ale do niej nie zagląda, regulacja kodeksowa przypomina mu o możli-

wości wkroczenia prokuratora do postępowania. Istnienie w kodeksie 

wielu odesłań osłabia skuteczność aktu, wydaje się zatem, że w niektó-

rych  sytuacjach, a do takich należy zaliczyć i wyżej omówioną, lepsze 

jest powtórzenie przepisów, tym  bardziej, że w  ustawie o P rokuraturze 

brak  odpowiednika art. 150 k.p.a.

III. DOSKONALENIE INSTYTUCJI I KONSTRUKCJI PRAW NYCH W K.P.A.

Następna grupa wniosków zgłoszonych w dyskusji dotyczy doskona-

lenia insty tucji i konstrukcji ogólnego postępowania adm inistracyjnego. 

Przyjrzenie się tym  postulatom  pozwala na stw ierdzenie, że niewiele 

jest takich jego przepisów, które ostałyby się oddziaływaniu czasu. 

W zasadzie do insty tucji nie wzbudzających żadnych zastrzeżeń i oce-

nianych bardzo wysoko należą zasady postępowania adm inistracyjnego, 

k tórym  nadaje się naw et niekiedy przym iot zasad ogólnych praw a ad-

m inistracyjnego, oraz przepisy o postępowaniu dowodowym 2e. Poza tymi 

przepisami większość rozwiązań kodeksowych wymaga zmian lub uzu-

pełnienia. Jest to wynik reform y adm inistracji terenowej bądź też dążenia 

do doskonalenia istniejących rozwiązań, które w konfrontacji z praktyką 

nie spełniły swoich zadań.

Do tej grupy postulatów należy zaliczyć też, wspomniany już wcześ-

niej, postulat wprowadzenia do k.p.a. postępowania uproszczonego, z jed-

nej bowiem strony jest on wyrazem  dążenia do rozszerzenia form  po-

stępowania adm inistracyjnego, a z drugiej ma na celu udoskonalenie 

tego postępowania.

Postulat wprowadzenia do k.p.a. form y postępowania uproszczonego 

w ysunął wiele lat temu prof. J. S tarośc iak27, nie precyzując bliżej, na 

czym to uproszczenie miałoby polegać. Postulat ten przypomniano 

w obecnej d y sk u sji28. W świetle aktualnej regulacji wymaga on jednak

28 W tej m aterii zgłosił postulat w  odniesieniu do mocy dowodowej doku-

m entów  publicznych B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 69.

г̂  K .p.a. w  praktyce. R edakcyjne spotkanie dysku syjn e , „Gospodarka i A dm ini-

stracja Terenowa” 1965, nr 5.

“  Por. B a r ,  S i a r  k i e  w i c  z, op. cit., s. 5; J e n d  r o ś k a ,  op. cit., s. 27; Ł ę -

t o w s k i ,  op. cit., s. 22; B o g o m i l s k i ,  O kodeksie..., s. 49; O c h e n d o w s k i ,  

P ropozycje . s  51; B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 71.



bliższego omówienia. Przede wszystkim należy wreszcie uściślić, w czym 

to uproszczenie postępowania mą się wyrażać i jakiej fazy postępowania 

dotyczyć. Trzeba bowiem pamiętać o wyrażonej w art. 10 § 1 i § 2 

zasadzie, której normatywnego charakteru  n ikt nie neguje. Czyż nie 

jest to właśnie wyraz dążenia do uproszczenia postępowania, więcej, 

zobowiązania organu do załatw ienia sprawy w sposób najprostszy i jak  

najszybciej? Jeżeli tak, to po cóż wprowadzać dodatkowe uregulowanie 

tej kwestii? 29 W skazuje się czasem na przepis art. 82 § 1 jako formę 

realizacji postępowania uproszczonego. W tym  w ypadku można chyba 

mówić o nieporozumieniu — istotnie rozprawa może uprościć postępo-

wanie, ale tylko w zakresie postępowania dowodowego, cały zaś przebieg 

rozprawy jest tak sformalizowany, że trudno tu mówić o jakim kolwiek 
uproszczeniu.

W dyskusji najczęściej pojawiał się, w  związku z tą kwestią, po-

stu lat dalszego skracania term inów  załatw iania sprawy. Postulat ten, 

niew ątpliw ie słuszny, został w praktyce zrealizowany przez większość 

terenow ych organów adm inistracji, a jego realizacji przepisy k.p.a. nie 

stały na przeszkodzie. W doktrynie wysuwano też, jako formy postę-

powania uproszczonego, inne postulaty i wnioski, dotyczące:

1) rozszerzenia zakresu ugody adm inistracyjnej i wprowadzenia jej 
do k .p .a .30;

2) szybkiego, w wysokim stopniu odformalizowanego załatw iania nie-

których spraw adm inistracyjnych o prostym  stanie faktycznym  (ten 

obowiązek da się wyprowadzić z k.p.a.);

3) zintensyfikowania pomocy udzielanej interesantom  w trybie art. 

56 § 1 (przyjmowanie podań w formie podpisanych notatek z rozmowy 

z petentem  31).

W odniesieniu do postulatu 3 — istotnie — odformalizowanie wszczy-

nania postępowania stanowi uproszczenie postępowania, jest to jednak 

postulat de lege ferenda tylko w pewnym  zakresie — wprowadzenia 

sankcji w celu zagw arantowania korzystania przez organ z możliwości 

uproszczenia postępowania jakie stw arza sam kodeks, ponadto wydaje 

się, że można w tej m aterii zgłosić jeszcze jeden postulat — włączenia 

do k.p.a. przepisów ograniczających żądanie zaświadczeń od obywateli.

Przy przedstawianiu innych kwestii i postulatów doskonalenia k.p.a. 

za zasadę przyjęto kolejność wynikającą z układu kodeksu, jako n a j-

bardziej przejrzystą, oraz pominięto te problem y, k tóre w ynikają z re -

29 Por. przekonujące w yw ody J a n o w i c z a ,  U w agi.., s. 60—61.
30 Por. Ł ę t o w s k i ,  op. cit., s. 22; J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 27; O c h e n -

d o w s k i ,  Propozycje..., s. 51; B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 68, 71.

31 S. K o w a l e w s k i ,  Z aniedbany aspek t kodeksu  postępow ania adm in istra -

cyjnego, „Organizacja — M etody — Technika” 1973, nr 8/9, s. 5.



form y i były już wcześniej poruszone lub m ają w zasadzie charakter 
techniczny.

Jednym  z najważniejszych jest zagadnienie właściwości organów 

adm inistracji. Kodeks wyróżnia 3 rodzaje właściwości — rzeczową, 

miejscową i przedmiotową, teoria dodaje właściwość funkcjonalną. Prze-

waża pogląd, że uchylenie decyzji jako nieważnej może nastąpić w razie 

naruszenia właściwości rzeczowej i miejscowej. W ydaje się, iż obecne 

uregulowanie kom petencji i ograniczenie toku instancji sprawia, że 

mniejsze znaczenie może mieć naruszenie właściwości miejscowej, a w ię-

ksze właściwości funkcjonalnej. Do pojęcia właściwości przedmiotowej 

(jeżeli się utrzym a) należy zatem włączyć także pojęcie właściwości 

funkcjonalnej.

Z zagadnieniem właściwości wiążą się kolejne kwestie wynikające 

z reform y, a wymagające uregulowania w kodeksie:

1) potrzeba określenia kom petencji wszystkich organów stopnia pod-

stawowego klauzulą generalną;

2) uwzględnienie spraw y wspólnych organów i możliwości upoważ-

nienia pracownika podległego organizacyjnie innem u organow i32;

3) jednolite uregulowanie kom petencji terenow ych organów admi-

nistracji dzielnic i małych miast, w  celu wyeliminowania nierówności 

wobec prawa;

4) regulacja praw na skutków naruszenia właściwości rzeczowej przy 

istniejącym  system ie upoważnień 33.

W odniesieniu do ostatniej kw estii wydaje się, że skoro funkcje orga-

niczne w zakresie upraw nień do w ydaw ania decyzji zostały przekazane, 

to przekazanie to oznacza obok upraw nień także właściwość rzeczową. 

Przekroczenie upoważnienia oznacza zatem przekroczenie właściwości 

rzeczowej i może wywoływać skutki zewnętrzne.

O potrzebie przyjęcia określonej koncepcji wyłączenia pracownika 

działającego z upoważnienia organu adm inistracyjnego pisał J. Bor-

ko w sk i34, skłaniając się do tezy, iż- w takich przypadkach winno na-

stąpić przekazanie spraw y do rozstrzygnięcia organowi adm inistracji, 

a insty tucja wyłączenia organu powinna być ograniczona do tych przy-

padków, gdy wskazane w art. 22 § 1 przesłanki dotyczą samego organu.

W spomniano już w  niniejszym  artykule o postulacie wyraźnego 

określenia w k.p.a., iż spraw y indywidualne z zakresu adm inistracji 

państwowej — to nie tylko spraw y załatw iane w formie klasycznej 

decyzji adm inistracyjnej. Problem  ten powstaje głównie w odniesieniu

32 Por. J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 28; B a r ,  S i a r k i e w i c z ,  op. cit., s. 13.
83 Zdaniem Ł ę t o w s k i e g o  (op. cit., s. 26) praktycznie pojęcie w łaściw ości 

rzeczowej przestało istnieć; por. także S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., s. 14—15.

34 B o r k o w s k i ,  Postępowanie... s. 45.



do zaświadczeń, aktów rejestracji i różnego rodzaju informacji. Jest to 

zresztą problem  szerszy, dotyczy charakteru  prawnego zaświadczeń. Skła-

niam się do tezy, że są to w istocie deklaratoryjne decyzje adm inistra-

cyjne, a zatem postulat zm iany art. 97 § 1 ograniczałby się do takiego 

przeredagowania, by mógł on uwzględniać także ak ty  rejestracji

i udzielania inform acji jako form y załatw iania sprawy, z tym  wszakże, 

iż moim zdaniem, i z obecnych przepisów można w drodze wykładni 

dojść ,do wniosku, że k.p.a. stosuje się również w takich przypadkach. 

Ew entualna zmiana, jeśli uznam y potrzebę bardziej wyraźnego spre-

cyzowania przepisu art. 97, mogłaby przybrać postać np. następującą: 

organ adm inistracji państwowej załatwia spraw y poprzez wydanie de-

cyzji albo w inny sposób kończy sprawę w danej instancji.

Kolejnym  zagadnieniem podnoszonym w dyskusji była potrzeba 

wskazania, że podstawą praw ną decyzji adm inistracyjnej mogą być nie 

tylko przepisy ustawy, ale — w przypadku, gdy chodzi o przyznanie 

obywatelowi upraw nień — także przepisy aktów norm atyw nych o cha-

rakterze samoistnym, jeśli przew idują one takie upraw nienia obywa-

tela 35. W ydaje się, że taka możliwość nie jest na ogół kwestionowana, 

a ponadto, że jest to zagadnienie nie kw alifikujące się do rozwiązania 

w kodeksie, chodzi tu  bowiem o szerszy problem  teoretyczny — pojęcie 

podstawy praw nej. Wiele miejsca w dyskusji zajął problem  wzmocnienia 

praw  strony w postępowaniu. J. Jendrośka w ysunął też propozycję 

w kwestii pojęcia strony, sprowadzającą się do konstrukcji opaïtej na 

k ryteriach proceduralnych (obiektywna w ersja  legitym acji procesowej 

strony oparta na kry teriach  praw a procesowego) — „[...] stroną powinien 

być każdy, kto ma własny in teres podlegający rozpatrzeniu w trybie 

przepisów ogólnych postępowania uregulowanego w k.p.a.” 36. Do takiej 

koncepcji skłaniają się też E. Kiedrowicz i M. M incer37.

W kwestii udziału organizacji społecznych na praw ach strony w po-

stępowaniu zarysowały się dwa stanowiska, oba wychodzące z nega-

tywnej oceny praktyki, która nie w ykorzystuje tej możliwości uspołecz-

nienia postępowania. Przeważa pogląd, iż należy art. 28 k.p.a. urealnić 38 

poprzez wprowadzenie do k.p.a. dotyczącego organów prowadzących 

sprawę obowiązku występowania z inicjatywą wobec organizacji spo-

łecznych o włączenie się do sprawy, jeżeli interes społeczny za tym prze-

mawia. Stanowisko J. Jen d ro śk i3e, ograniczające ten  obowiązek do spraw,

35 S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie.,., s. 14.

38 J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 28. Por. także uwagi B o g o m i l s k i e g o ,  O ko-

deksie..., s. 49.

87 K i e d r o w i c z ,  M i n c e r ,  Propozycje..., s. 109—110.

38 B o g o m i l s k i ,  O kodeksie..., s. 53; J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 18; B o r -

k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 68; L e s z c z y ń s k i ,  op. cit.

39 J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 18.



w których stroną jest członek organizacji, chyba zbytnio ogranicza za-

kres udziału organizacji społecznych w postępowaniu — wszak kodeks 

takiego zawężenia nie przew iduje, nadawałoby to zresztą wystąpieniu 

organizacji inny charakter. W znowelizowanym kodeksie należałoby 

także uregulować takie kwestie, jak:

1) wskazanie, jakie organizacje mogą być dopuszczone do udziału 

w poszczególnych rodzajach postępowań lub rozpatryw anych spraw;

2) określenie form y dowiadywania się organizacji o toczącym się 
postępowaniu;

3) wskazanie, czy organizacje społeczne mogą przystępować do po-

stępowania w każdym jego stadium , czy też tylko na określonym 
etapie 40.

Pogląd odmienny, sprowadzający się do tezy o możliwości zrezy-

gnowania z tej form y ochrony interesu społecznego w postępowaniu 

wobec jej nierealizowania w praktyce, wydaje się zbyt daleko idący.

W dyskusji podnoszono także sprawę praktycznie małej skuteczności 

insty tucji sygnalizacji 41. Trudno jednak byłoby zgodzić się w tej mierze 

z J. Jendrośką i postulować przywrócenie insty tucji dewolucji kom -

petencji 42. K onstrukcja ta była krytycznie oceniana (m.in. ze względu 

na to, że praktycznie były to przepisy m artwe) już w czasie dyskusji 

nad projektem  k.p.a. Sama okoliczność, że insty tucja sygnalizacji nie 

jest wystarczająca, nie może chyba przesłaniać wad starej koncepcji 

dewolucji kompetencji. Przy obecnym ograniczeniu toku instancji pro-

wadziłoby to do pozbawienia stron praw a do odwołania. Pow staje wtedy 

kolejny problem  związany z insty tucją upoważnień — czy przyjąć 

wew nętrzną dewolucję kom petencji (od upoważnionego pracownika do 

organu), czy też przekazywać sprawę na następny szczebel. Skoro obecnie 

organy centralne odciąża się od funkcji odwoławczych (a one samt, 

unikają realizowania funkcji nadzorczych), tym  bardziej nie należałoby 

ich obciążać orzekaniem w I instancji. Reasumując, instytucja sygnalizacji 

nie jest rozwiązaniem idealnym, ale mimo wszystko obecnie chyba naj-
lepszym.

W praktyce nie są także stosowane przepisy o postanowieniach. Wiąże 

się z tym  kolejny postulat pow rotu do starych rozwiązań — decyzji 

in cyd en ta lne j43. Uważa się też, że postanowienia w inny być szerzej

10 Borkowski postuluje także uzależnienie przystąpienia organizacji do postę-

pow ania w yłączn ie od jej w oli, a nie organu administracyjnego; por. B o r k o w -

s k i ,  Z zagadnień..., s. 68.

41 Por. J e n d r o ś k ą ,  op. cit., s. 24; B o g o m i l s k i ,  O kodeksie..-, s. 50.

42 J e n d r o ś к a, op. cit., s. 24.

43 Ibidem , s. 26.



stosowane w razie istnienia przesłanek umorzenia postępowania, Tip. bra-

ku kwalifikacji strony, bezprzedmiotowości spraw y, niewykonalności 

decyzji. W ydaje się jednak, że trudno zdecydowanie negatyw nie oceniać 

niestosowanie w praktyce postanowień, może to być wyrazem  dążenia 

do odformalizowania postępowania albo zagwarantowania praw a do 

odwołania.

Rozdział 9 kodeksu wymaga zmian w dość szerokim zakresie. Prze-

prowadzona przeze mnie analiza regulacji praw nej postępowania odwo-

ławczego w systemie postępowania adm inistracyjnego pozwoliła na w y-

branie optym alnych rozwiązań procesow ych44. Z uwagi na szeroki 

zakres tej analizy i niemożność zaprezentowania jej tu ta j bardzo szcze-

gółowo niektóre wynikające z niej wnioski przedstawiono w postaci 

fragm entu projektu regulacji praw nej postępowania odwoławczego w 

zakresie kom petencji organu odwoławczego 45.

Stosunkowo niewiele uwag krytycznych padło w dyskusji pod adre-

sem przepisów o wznowieniu postępow ania4e. K rytyka skoncentrowała 

się na przepisach dotyczących uchylenia i zmiany decyzji47 (rozdz. Ш  

W ynika to zarówno z nieprecyzyjności niektórych sformułowań, braku 

uregulowania wielu istotnych kwestii, jak  i z ostatniej reformy. Jako 

najważniejsze zarysowały się w dyskusji zagadnienia:

1) możliwości zm iany decyzji na szczeblu wojewódzkim (art. 135 

dotyczy sytuacji w yjątkow ej, art. 136 możliwość zmiany lub uchylenia 

decyzji uzależnia od woli strony, art. 115 nie może wchodzić w grę 

bo dotyczy decyzji zaskarżonej odwołaniem — pozostaje jedynie bardzo 

krytycznie oceniany art. 137 i 141);

44 M. S t a h l ,  P ostępow anie odw oław cze w  system ie  postępow ania  adm in istra -

cyjnego  [praca doktorska, m aszynopis], Łódź 1977.
45 Art. ... Organ odw oław czy w ydaje decyzję, w  której: 1) utrzym uje w  mocy  

zaskarżoną decyzję albo 2) zmienia ją w  całości lub w części, albo 3) w  razie 

stwierdzenia istotnych w adliw ości postępowania uchyla ją i umarza postępowanie
lub też przekazuje sprawę do ponownego rozpoznania przez organ I instancji. Art. 
... Organ odwoławczy n ie może pogorszyć sytuacji odw ołującej się strony, chyba
że decyzja rażąco narusza prawo. Lub w innej w ersji: Art. ... Organ odw oław czy  

może zm ienić decyzję na niekorzyść strony w  razie jej sprzeczności z ustawą lub  

poważnego naruszenia interesu społecznego, chyba że przepisy szczególne stanowią  

inaczej.
48 Postulat w  tej materii zgłosił J. B o r k o w s k i  (Z zagadnień..., s. 70), pro-

ponując uchylenie decyzji dopiero po przeprowadzeniu wznowionego postępowania, 
a n ie po stwierdzeniu przyczyn uzasadniających w znow ienie postępowania.

"  Por. uw agi J e n d  r o ś k i ,  op. cit., s. 23; Ł ę t o w s k i e g o ,  op. cit., s. 26—28; 
B o g o m i l s k i e g o ,  O kodeksie..., s. 49; S w i ą t k i e w i c z  a, O potrzebie..., s. 17; 
O c h e n d o w s k i e g o ,  Propozycje..., s. 55—56; B o r k o w s k i e g o ,  Z zagadnień..., 

s. 69—70; J. L e s z c z y ń s k i e g o ,  M otyw y aktualizacji k.p.a., „Prawo i Życie” 

1977, nr 26.



2) bardziej precyzyjnego określenia przesłanek nieważności decyzji 

(np. niewłaściwości organu ze względu na naruszenie szeroko rozumianej 

właściwości przedmiotowej, obejm ującej także właściwość funkcjonalną, 

rażące naruszenie prawa, res iudicata błąd, co do osoby);

3) uregulowania skutków praw nych uchylenia decyzji jako nieważ-

nej (ex  tunc  czy ex nunc  — należy sądzić, że przy takich jak  wyżej 

wskazane przesłankach mogłyby to być skutki ex tunc) 48;

4) określenia form y odmowy uchylenia (wydaje się, że powinna to 

być decyzja i to traktow ana jako decyzja w nowej sprawie, podlegająca 

zaskarżeniu 49);

5) kontroli decyzji wojewodów o odmowie uchylenia decyzji jako 

nieważnej lub też uchylających ją;

6) przyznanie stronie działającej w dobrej wierze praw a do odszko-

dowania za s tra ty  powstałe w w yniku uchylenia decyzji jako nieważnej 

lub wznowienia postępowania;

7) określenia czasu, po upływie którego uchylenie decyzji jako nie-

ważnej staje  się niemożliwe (z zachowaniem przepisu art. 141);

8) odwoływalności decyzji niew adliw ych50 (np. gdy jest to przew i-

dziane w ustawie, w razie zrzeczenia, niekorzystania z upraw nień, po 

spełnieniu w arunku rozwiązującego, po upływie określonego czasu i w 

sytuacjach określonych obecnie w art. 141 k.p.a.).

Kolejnym  zagadnieniem podnoszonym w dyskusji przez wielu dysku-

tantów  była sprawa san k cji51. Rozważano głównie trzy rozwiązania — 

wprowadzenia kar pieniężnych, reaktyw ow ania postępowania dyscypli-

narnego i wzmocnienia innych form  nadzoru służbowego.

W dyskusji poruszano także kwestie związane z doskonaleniem prze-

pisów k.p.a. dotyczących upraw nień obyw ate li32, a zwłaszcza praw a 

wglądu do akt, obowiązku uzasadniania decyzji, kontaktow ania się ze 

stroną w miejscu jej pobytu w razie niemożności osobistego staw ien-

nictwa w urzędzie, szerzej: dalszej dem okratyzacji procedury adm ini-

stracyjnej. To ostatnie zagadnienie było omawiane głównie w  kontekście 

udziału organizacji społecznych w postępowaniu adm inistracyjnym  oraz 

potrzeby zapewnienia dw uinstancyjności postępowania, a  także — już

48 B o r k o w s k i  (Z zagadnień..., s. 70) przychyla- się do zdania, że organy 

adm inistracji w inny te  skutki określać każdorazowo; por. także S w i ą t k i e w i c z ,  

O potrzebie..., s. 17; O c h e n d o w s k i ,  Propozycje..., s. 55.

“»P or . B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 70; S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., 

s. 18; S t a h l ,  Postępow anie odw oław cze..., s. 50—51.

50 Szerzej rozwija tę kw estię O c h e n d o w s k i ,  Propozycje..., s. 55.

81 Poruszali to zagadnienie m. in. Ł ę t o w s k i ,  op. cit., s. 21; B o g o m i l s k i ,

O kodeksie..., s. 50; B o r k o w s k i ,  Z zagadnień..., s. 70.

62 Por. B o g o m i l s k i ,  O kodeksie..., 50—53.



z innego punktu  widzenia — w kontekście języka kodeksu — kom uni-

katywnego i prostego.

IV. INNE ZAGADNIENIA

Przy okazji dyskusji nad doskonaleniem postępowania adm inistra-

cyjnego w spraw ach indyw idualnych wielu autorów wskazywało na 

potrzebę uregulowania przy tej okazji w jednym  akcie praw nym  także 

takich kwestii, jak:

1) postępowanie przy projektow aniu i uchwalaniu planów rozwoju 

społeczno-gospodarczego 53;

2) postępowanie przy realizowaniu funkcji koordynacyjnych54;

3) współdziałanie organów nie tylko w spraw ach indywidualnych, 

ale traktow ane jako stała forma realizowania zadań (uzgadnianie, kon-

sultacje, zasięganie opinii i tp .)S5;

4) zawieranie porozumień i umów przez organy adm in istrac ji56;

5) postępowanie przy przeprowadzaniu czynności kon tro lnych57;

6) postępowanie regulujące nowe form y obiegu informacji, stoso-

wanie EMC 58;

7) procedura gospodarcza 59;

8) postępowanie między organami adm inistracji państwowej eo.

Niewątpliwie istnieje potrzeba jednolitego uregulowania tych za-

gadnień. Nie wydaje się jednak, by kwestie te należało rozstrzygać 

już teraz, przy okazji nowelizacji k.p.a. Ta ostatnia, jak  starano się 

wykazać, sama w sobie jest już zagadnieniem trudnym  i skomplikowa-

nym. Pow staje pytanie, komu przede wszystkim ma służyć k.p.a.? Na-

leży sądzić, że głównie obywatelom, ci zaś nie są zainteresowani regu-

lacją szczegółowych zagadnień dotyczących funkcjonowania adm inistra-

cji w ogóle (jaką objętość m usiałby w tedy mieć kodeks?).

63 Por. Ł ę t o w s k i ,  op. cit., s. 22.

51 Por. J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 29.

86 B a r, S i а г к i e  w  i с z, op. cit., s. 8; S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., s. 17.

88 Ł ę t o w s k i ,  op. cit., s. 23; O c h e n d o w s k i ,  Propozycje..., s. 53.

57 B a r ,  S i a r k i e w i c z ,  op. cit., s. 7-—8; S w i ą t k i e w i c z ,  O potrzebie..., 

s. 13.

58 B a r ,  S i a r k i e w i c z ,  s. 6; J e n d r o ś k a ,  op. cit., s. 25; O c h e n d o w -

s k i ,  P ropozycje..., s. 53.

69 J e n d r o ś k a, op. cit., s. 26.

80 Chodzi o postępow anie w  szerokim rozumieniu, obejm ującym  i niektóre 

form y wyżej w ym ienione, B a r ,  S i a r k i e w i c z ,  op. cit., s. 8. Por. uw agi B o r -
k o w s k i e g o  (Z zagadnień..., s. 72—73) w  odniesieniu do przedstawionych wyżej 

propozycji.



Wskazane wyżej kwestie są bardzo trudne teoretycznie, dyskusyjne. 

Katalog takich -spraw do załatw ienia można zresztą mnożyć, że dla 

przykładu wspomnimy o zasadach prawa adm inistracyjnego, nad których 

ustawowym  regulowaniem  poczęto już dyskutować.

W ydaje się jednak, że włączanie tych zagadnień do dyskusji nad 

doskonaleniem postępowania adm inistracyjnego jest przedwczesne, skoro 

od tak dawna nie możemy poradzić sobie z ujednoliceniem  postępowania 

w spraw ach indywidualnych.

Należałoby chyba zatem najpierw  skoncentrować się na porządkowa-

niu i ujednolicaniu postępowania w sprawach indywidualnych, a dopiero 

potem podjąć prace nad uporządkowaniem i ujednoliceniem  innych p ra -

wnych form działania organów adm inistracji państwowej.

I n s ty tu t  A d m in is tra c j i  U Ł 
Z a k ła d  P ra w a  A d m in is tra c y jn e g o  i N a u k i  A d m in is tr a c j i

M ałgorzata Stahl

DU PERFECTIONNEMENT DE LA PROCÉDURE ADMINISTRATIVE  

NON CONTENTIEUSE

Les problèm es du perfectionnem ent de la procédure adm inistrative non con- 

tentieuse constituent le sujet de l’article.

L'auteur les présente en s’appuyant sur les m atériaux résultant de la discussion  

qui est en cours et sur ses propres réflexions. Les problèm es exposés concernent 

quatre questions prim ordiales: la nécessité d’adapter le code de la procédure 

adm inistrative non contentieuse aux changem ents introduits par les réform es 

adm inistratives des années 1972— 1975, l ’élargissem ent du domaine' de code et en  

m êm e tem ps sa définition p lus précise, le  perfectionnem ent des règlem ents du 

code em brassant dans une large étendue toutes les phases et p lusieurs institutions 

de la procédure adm inistrative non contentieuse, l ’uniform isation et l’inclusion  

dans le code de la réglem entation juridique d’autres genres de procédure que 

ceux dans les actions individuelles devant les organes de l ’adm inistration d’état 

et économique.

Parmi les problèm es abordés par l’auteur dans la prem ière question il faut 

citer avant tout la conception du contrôle de procédure adm inistrative, non conten-
tieuse lęs conséquences du systèm e des autorisations et l’assurance du contrôle 

d ’instance des décisions des voïvodes.

L’élargissem ent du domaine de l ’obligation du code doit tendre à assujettir  

à ses règles, en m aintenant toutes les particularités, les procédures adm inistratives 

singulières, l ’introduction des cours de la procédure adm inistrative d ifférenciés  

selon le caractère de l ’action, la façon de l’arranger, le  nombre de parties et la 

régularisation uniform e, l’inclusion dans le code de toutes les questions dans 

lesquelles les décisions adm inistratives et judiciaires se font- face.



Exigent le perfectionnem ent entre autres les règlem ents du code concernant 

la notion de la partie, la participation des organisations sociales dans la procédure 

adm inistrative non contentieuse, les com pétences de l ’organe d’appel et avant 

tout les possibilités des conditions de changem ent et de cassation des décisions 

adm inistratives définitives.
Enfin l ’auteur a pris l ’attitude critique envers les postulations de régler dans 

le  code le da procédure adm inistrative non contentieuse les questions, te lles que: 
la procédure de voter les plans, d’exécuter les fonctions coordonnatrices et de 

contrôle, en les trouvant précoces.

7 — P r a w o  F in a n s o w e


