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O DOSKONALENIU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO *

Na lamach czasopism prawniczych toczy sie dyskusja nad doskona-
leniem postepowania administracyjnego. Artykul niniejszy chce przed-
stawi¢ niektére podnoszone w niej problemy i podjaé prébe oceny nie-

. ktérych z proponowanych rozwigzan udoskonalenia postepowania

administracyjnego. 7

We wspomnianej wyzej dyskusji zarysowalo sie, jako zasadnicze, pieé
nurtéw rozwazan. Dotyczg one takich kwestii, jak:

1) dostosowanie k.p.a. do zmian wprowadzonych reformami admini-
stracyjnymi z lat 1972—1975;

2) rozszerzenie zakresu obowiazywania k.p.a., a jednoczesnie bar-
dziej precyzyjne jego okre§lenie;

3) doskonalenie przepiséw k.p.a. w szerokim zakresie, obejmujgcym
wszystkie fazy i w zasadzie wickszogé instytucji i konstrukeji tego po-
stgpowania;

4) ujednolicenie prawnej regulacji innych niz postepowanie w spra-
wach indywidualnych rodzajéow postepowania przed organami admini-
stracji panstwowej; ;

5) sadowa kontrola nad administracjg 1.

I. KP.A. A REFORMA ADMINISTRACJI Z LAT 1972—1975

Tak zalozony program nowelizgcji k.p.a. jest programem minimum.
Tylko z pozoru jest to zagadnienie proste, o charakterze technicznym.

* Artykul zostal zloZony w 1978 r.; jego opublikowanie, mimo wejscia w zycie
noweli do k.p.a., uznano za celowe, poniewaz stanowi on podsumowanie etapu dy-
skusji nad kierunkami doskonalenia postepowania administracyjnego.

1 Najwazniejsze problemy oraz propozycje zmian przedstawil ostatnio Z. Ja-
nowicz w aneksie do pracy Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa—
Poznan 1978, s. 223—242. Zagadnienie sadowej kontroli zostalo w artykule potrak-
towane marginesowo z uwagi na fakt, ze w ostatnim czasie bylo przedmiotem
wielu opracowan.
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,Takie przekonanie bylo zapewne przyczyna, iz w dyskusji kwestie te,
jakkolwiek podnoszone przez wszystkich, tylko wyjatkowo byly szerzej
rozwijane * (z wyjatkiem kwestii instancyjnosci postepowania). Zagad-
nienia tego nie da sie sprowadzi¢ do zmiany samej tylko terminologii
i prostych zabiegéw technicznych, wigze sie ono z wieloma wazkimi
problemami teoretycznymi i praktycznymi, ktére przy tej okazji winny
byé¢ rozstrzygniete. Do takich zagadnien nalezg m. in.:

1) kpncepcja nadzoru nad postepowaniem administracyjnym (a w
szczegblnosci kwestia celowosci przyznania kompetencji nadzorczych,
ktére posiadaly prezydia rad narodowych, organom innym niz terenowe
organy administracji, skupiajgce obecnie w swych rekach funkcje decy-
zyjne i nadzorcze, i — w razie uznania potrzeby takiego rozwigzania —
decyzja, kto te funkeje powinien sprawowac);

2) znalezienie sposobu zlikwidowania nieréwnoSci obywateli wobec
prawa, bedacej wynikiem niejednakowych przesunieé kompetencji w
zwigzku z wprowadzeniem dwustopniowego podzialu terytorialnego 3;

3) kwestie zwigzane z konsekwencjami rozbudowanego systemu upo-
waznien do wydawania decyzji administracyjnych, zwlaszcza dotyczace:

a) zbiegu decyzji terenowego organu administracji panstwowej i de-
cyzji podmiotu dzialajacego z upowaznienia w tej samej sprawie,

b) skutkéw przekroczenia zakresu upowaznienia, dzialania bez upo-
waznienia,

c) systemu kontroli decyzji podjetych na zasadzie upowaznienia na
szezeblu wojewodzkim,

d) funkcjonowania instytucji wylgczenia organu w przypadku dzia-.
lania z upowaznienia.

Przekroczenie granic upowaznienia lub dzialania bez takowego bylo
juz przedmiotem obszernego komentarza 4, co pozwala na przedstawienie
jedynie konkluzji B. Bogomilskiego, sprowadzajacych si¢ do tezy, ze mi-

? Najszerzej omawia te kwiestie B. Bogomilski, O kodeksie postepowania
administracyjnego na tle reformy adminisiracji terenowej, ,,Panstwo i Prawo” 1977,
z. 11; wezesniej rozwazat te kwestie J. Swigtkiewicz, Z problematyki kompe-
tencji ¢ postgpowania ma tle reformy terenowych organdéw wtadzy i administracji
panstwowej, ibidem 1974, z. 4. :

3 Zwréeit na to uwage S. Kowalewski, Kryteria podziatu zadan miedzy
stopnie administracji panstwowej, ,Organizacja — Metody — Technika” 1976, nr 5.
Por. takze K. Siarkiewicz, Trzeci etap reformy terenowyeh organéw witadzy
i administracji panstwowej w PRL, ,Panstwo i Prawo” 1975, z. 6, s. 12 oraz
M. Elzanowski, Kompetencje i zadania naczelnikéw gmin, a mowy podziat
administracyjny, ibidem 1977, z. 4, s. 41,

4B. Bogomilski, Postepowanie administracyjne na tle reformy administra-
cji terenmowej, [w:} Funkcjonowanie administracji w Swietle orzecznictwa, t. 5,
Warszawa 1977, s. 93—102.
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mo braku w k.p.a. i w innych przepisach sankcji wobec decyzji wyda-
nych bez upowaznienia, decyzje takie nalezy traktowaé jako niewazne
i podlegajace uchyleniu na mocy art. 137 § 1 pkt 2 k.p.a. (wydanie de-
cyzji bez jakiejkolwiek podstawy prawnej). W zadnym przypadku, zda-
niem B. Bogomilskiego, jako podstawa uchylenia nie méglby sluzyé art.
137 § 1 pkt 2 ani pkt 7 tegoz artykulu. Rozwigzanie to, chyba trafne na
gruncie obecnej regulacji prawnej, nie jest najszczeSliwsze z tego wzgle-
du, ze znowu art. 137 § 1 pkt 2 zostal potraktowany jako swego rodzaju
szeroka furtka dla uchylenia decyzji ostatecznych w razie niemoznosci
zastosowania innej przyczyny uchylenia obiektywnie wadliwej decyzji,
a taka rozszerzajaca wykladnia jest od lat przez doktryne oceniana kry-
tycznie, podobnie jak niefortunne od poczatku sformulowanie przepisu
art. 137 § 1 pkt 2, potrzebe zmiany ktérego sygnalizowano i w obecnej
dyskusji 5.

Ze szczeg6lng troska podnoszono w dyskusji sprawe kontroli decyzji
wojewodéw. O potrzebie rozszerzenia form kontroli decyzji zapadaja-
cych na szezeblu wojewodzkim pisalam juz szerzej® Tu zatem chciala-
bym sie ograniczy¢ do wskazania i analizy réznych wariantéw tej kon-
troli wysuwanych w toku dyskusji’. Przedstawione rozwiazania dadza
sie sprowadzi¢ do:

1) wprowadzenia postepowania dwuinstancyjnego wewnetrznego, na
tym samym szczeblu, poprzez:

a) utworzenie na tym szczeblu szczegdlnego organu kontroli —
proponowane tu rozwigzania réznig sie¢ od siebie nawet do$¢ znacznie,

5M. in. J. Jendros§ka, Kodeks postepowania administracyjnego a proces
doskonalenia funkcjonowania administracji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” 1977,
z. 4, s. 23; J. Swiatkiewicz, O potrzebie i kierunkach nowelizacji kodeksu
postepowania administracyinego, ibidem, z. 6, s. 18; E. Ochendowski, Propo-
zycje udoskonalenia mniektérych instytucii postepowania administracyjnego, ibidem,
z. 12, s. 56.

8§ M. Stahl, Reforma adminisiracji terenowej a zasada dwuinstancyjnos$ci w
postepowaniu administracyjnym, ,Organizacja — Metody — Technika” 1976, nr 2,
s. 18—22, »

7 Kwestie te poruszali m.in. L. Bar, K. Siarkiewicz, Doskonalenie po-
stepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1977, z. 3; Jendroéka, op.
cit, s. 21—22, 25; J. Letowski, O mozliwosciach doskonalenia postepowania ad-
ministracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1977, z. 5, s. 28—31; Bogomilski, O ko-
deksie..., s. 51; Swiatkiewicz, O potrzebie.., s. 16; Ochendowski, op. cit.,
s. 55; J, Borkowski, Z zagadnienn aktualizacji kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1978, z. 1, s. 67—68; J. Leszczynski, Aktuali-
zacja k.p.a., ,Prawo i Zycie” 1977, z. 37; Z. Janowicz;, Uwagi o doskonaleniu
postepowania administracyjnego, ,Pafstwo i Prawo” 1978, z. 5, s. 55—56; E. Kie-
drowicz, M. Mincer, Propozycje niektérych zmian kodeksu postepowania
administracyjnego, ibidem, z. 7; s. 111,

6 — Prawo Finansowe
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np. co do kompetencji tego organu (odwolawezy czy tylko nadzorezy,
o kompetencjach reformacyjno-kasacyjnych czy tylko kasacyjnych), co
do jego usytuowania i skltadu,

b) w sprawach zdekoncentrowanych dopuszczenie ,,odwolania” do
wojewody;

2) wprowadzenia w sprawach zdekoncentrowanych dwufazowego po-
stepowania jednoinstancyjnego poprzez upowszechnienie instytucji zgta-
szania zastrzezen do projektu decyzji;

~ 3) przywrécenia odwolania do ministra lub kolegialnego organu
przy ministrze; :

4) sadowej kontroli decyzji ostatecznych.

Pierwsze z rozwigzan przewija si¢ w wielu wypowiedziach. Propo-
nowany organ winien by¢ kolegialny, o skladzie spolecznym, o duzym
stopniu niezaleznosci. Podkre$la sie nawet, ze w jego skladzie winni
sig znalezé sedziowie. Rozwigzanie takie prowadziloby jednak, wydaje
sig, do kolejnej fikcji i kolejnego ,uproszczenia” — nie bylaby to bo-
wiem ani ,prawdziwa” kontrola sagdowa nad administracja mimo udzia-
tu i absorbowania sedziéw, bo inne sg takiej kontroli kompetencje i za-
kres, ani tez kontrola niezalezna, z uwagi na usytuowanie. Niezalezno$é
organu orzekajgcego usytuowanego ,przy organie” stopnia wojewédz-
kiego (o bardzo duzym autorytecie) jest bowiem zawsze problematyczna.
Z uwagi na bardzo zréznicowany charakter spraw, ktére nalezaloby mu
powierzy¢, musiatby to ponadto byé¢ organ o bardzo licznym skladzie.
Obok sedziéw musieliby sie tam znalezé specjaliéci od poszczeg6lnych
zagadnien, a jezeli ci akurat byliby przedstawicielami organu, to ich
supremacja bylaby oczywista. Decyzje bylyby skontrolowane z punktu
widzenia legalnoéci, ale mogloby takie postepowanie nie wyeliminowaé
innych ich wad. :

Trudno byloby tez przyjgé koncepcje odwolania od upowaznionego
pracownika do wojewody, ktéry roztrzygalby sprawe ostatecznie. Uza-
sadnienie takiej koncepcji wymagaloby karkolomnych wrecz uzasadnien
teoretycznych i pozostawialoby kwestie nie rozwigzang w sytuacji, gdy
kazda sprawe ,organ administracji moze zalatwié samodzielnie i gdy sa
sprawy, ktorych zalatwienie zastrzegl dla siebie. Ponadto gdyby swoje
funkcje ,quasi-odwolawcze” wojewoda traktowal powaznie (w praktyce
zapewne rzeczywistymi autorami decyzji byliby ci, ktorzy wydali de-
cyzje z upowaznienia), mogloby to prowadzi¢ do znacznego zwiekszenia
jego obowigzkow.

Pewne wady posiada tez koncepcja dwufazowego, jednoinstancyjnego
orzekania przy zastosowaniu instytucji zastrzezen do projektu decyzji.
Jest to bowiem nadal orzekanie na tym samym szczeblu, a wprowadze-
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nie obowigzku zasiegania opinii stron o prbjektowanym rozstrzygnieciu
‘nie rodzi obowigzku uwzglednienia tych zastrzezen, zastrzezenia te roz-
patruje ten, kto przygotowywal projekt decyzji — nie zapewnia to obie-
ktywizmu. Zaletg tej koncepcji jest natomiast mozno$é latwego jej wpro-
wadzenia — podstawy do takiej formy kontroli decyzji mozna bowiem
wyprowadzi¢ z przepiséw k.p.a. (art. 68 § 1). Powstaje jednak pytanie
co do zakresu obowigzku przedstawiania projektu decyzji i sposobu jego
realizacji, skoro jednym 2z najczestszych uchybien w postepowaniu ad-
ministracyjnym jest naruszenie praw strony do czynnego udzialu w
postgpowaniu administracyjnym. Jest to rozwigzanie od strony modelo-
wej ciekawe, ale nie moze ono zastgpié¢ kontroli decyzji juz zapadlej.

Nastepne rozwigzanie — przywrécenie odwolania do ministra —
jest postulatem, ktéry z pozoru moze godzi¢ w dazenie do zmiany zadan
i pozycji organéw naczelnych. Zastanowmy sie jednak, ‘czy jest to
naruszenie tych dazen az tak powazne, by eliminowalo mozliwo$¢ takiego
rozwigzania. Po pierwsze, liczba spraw zalatwianych w I instancji na
szczeblu wojewodzkim, cho¢ jeszcze spora, to jest jednakze duzo mniej-
. sza niz dawniej; sg to ponadto sprawy o duzym z reguly cigzarze gatun-
kowym, a wigc tym bardziej wymagajgce kontroli..-Po drugie, liczba
odwolan jest niewielka i twierdzenie, ze ich rozpatrywanie bardzo
zwigkszy obcigzenie ministréw jest przesadne. Wrecz przeciwnie, mozna
by nawet stangé na stanowisku, ze wieksze obcigzenie ministrow z tego
tytulu mogloby wywrzeé pozytywny skutek w tym sensie, ze stanowi-
loby 'sygnal o nieprawidlowosciach w rozlozeniu kompetencji miedzy
szczeble terenowe (zbyt duzy zakres orzekania w I instancji na szczeblu
wojewodzkim) oraz o wadach orzecznictwa niektérych organéw, a w kon-
sekwencji doprowadzi¢ do dalszych zmian i przesunieé kompetencji ,,w
dél” i zmniejszenia obcigzenia organéw naczelnych. Mozna wiec twier-
dzi¢, ze przywrocenie odwotlania od decyzji wojewodéw daloby mini-
strom i kierownikom organéw centralnych asumpt do dzialania w po-
zgdanym kierunku — ustalenia optymalnego modelu kompetencji orga-
néw administracji panstwowej, pozostawienia wojewodom orzekania w
I instancji tylko w nielicznych, bardzo virainych sprawach, a ministrom
zalatwiania ich w trybie odwolawczym. Ponadto trzeba pamietaé, ze
wprowadzenie wielu podzialéw specjalnych nie zmienilo toku instancji
— od decyzji wielu organéw administracji wyspecjalizowanej stuzy
nadal odwolanie do organéw naczelnych, i to czesto w sprawach mniej
istotnych niz te, ktére zalatwia wojewoda.

Przy obecnej praktyce wielu ministréw nierealizowania nawet kom-
petencji nadzorczych istnieje wlasciwie tyle oSrodkéw wykladni, ilu jest
wojewodoéw. Nie jest to rozwigzanie najlepsze. Funkcje w zakresie za-
pewnienia jednolitej wykladni winni w wiekszym stopniu przejaé i rea-
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lizowa¢ ministrowie poprzez postepowanie odwolawcze i nadzorcze. Tylko
to ostatnie rozwigzanie pozwala w pelni zrealizowaé¢ zadania, jakie sta-
wia sie przed kontrolg w trybie odwolawczym. Dla obywatela, ktérego
sprawe zalatwia wojewoda, istotna jéest wysoka ranga organu kontroli.
Jest to wazne takze z punktu widzenia tak waznej zasady postepowania
administracyjnego jak obowigzek przekonania strony o stusznosci wy-
danej decyzji. Nadto jest to czynnik oddziatujacy prewencyjnie na pra-
cownikéw i sklaniajacy ich do staranno$ci przy zalatwianiu sprawy.

Postulat zastgpienia kontroli instancyjnej decyzji wojewodéw kon-
trolg sadowa wydaje sie w tej sytuacji wtérny. Taka kontrola jest po-
trzebna i speilnia swe zadania dopiero po wyczerpaniu dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego, w ktérym zakres kontroli i jej kryteria
sg odmienne.

W tej sytuacji za najlepsza z propozycji kontroli decyzji podejmo-
wanych na szczeblu wojewédzkim nalezy uznaé¢ przywrocenie odwolan
od decyzji wojewodéw do ministréw (tym bardziej, ze eliminuje to takze
klopoty z rozwigzaniem kontroli w sprawach zdekoncentrowanych wew-
netrznie — na zewnatrz sa to bowiem decyzje wojewody).

.

II. ROZSZERZENIE ZAKRESU OBOWIAZYWANIA K.P.A. I FORM
POSTEPOWANIA PRZY ZALATWIANIU SPRAW INDYWIDUALNYCH

Kolejnym blokiem zagadnien poruszonych w dyskusji sa zagadnie-
nia‘ dotyczgce kwestii rozszerzenia zakresu obowigzywania k.p.a w spra-
wach indywidualnych, wyeliminowania watpliwosci, jakie w tym za-
kresie powstaja oraz pewnych rozwigzan technicznych o odmiennym
charakterze, a mianowicie usunigcia z kodeksu niektérych przepiséw.

Postulaty i wnioski w tym zakresie wysuwane mozna sprowadzié¢ do:

1) bardziej precyzyjnego sformulowania art. 1 k.p.a., np. wprowa-
dzenia zamiast pojecia ,sprawy z zakresu administracji” pojecia ,,Spra-
wy z zakresu prawa administracyjnego”8 lub sformulowania, ze k.p.a
normuje post¢powanie przed kazdym organem panstwowym i przed
kazdym podmiotem realizujgcym funkcje administracji panstwowej, jesli
wydaje on akty wladcze, jednostronne, wywolujace skutki zewnetrzne 9,
trzeba jednak dodaé¢, ze obecne uregulowanie jest przez niektérych
autoréw preferowane z uwagi na mozliwo$é rozszerzajacej jego inter-
pretacji 19; \

-

‘ 8Jendroska, op. cit., s, 25—26.
9 Ochendowski, op. cit., s. 51.
1 E Smoktunowicz, Problemy teorii postepowania administracyinego na
tle kodeksu Dbostgpowania administracyinego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1972,
t. 9, s. 59—60.
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2) wyraznego okreSlenia, ze przepisy k.p.a. stosuje si¢ nie tylko
do spraw zalatwianych w drodze decyzji 1!, ale takze do:

a) wydawania zaswiadczen,

b) réznego rodzaju aktéw rejestracji,

¢) udzielania pisemnych informacji;

3) wskazania, ze jego przepisy stosuje si¢ takze do postepowania
przed organami zakladéw administracyjnych w zakresie nie uregulowa-
nym odrebnymi przepisami !2;

4) bardziej precyzyjnego okreslenia zakresu obowiazywania k.p.a.
w postepowaniu przed organami samorzadu, organizacjami spolecznymi
i innymi podmiotami w razie wykonywania funkeji zleconych (watpli-
wosci w tym zakresie wynikajg chyba z trudnosci zdefiniowania samego
pojecia funkcji zleconych, ale nie moze to tlumaczyé¢ i sankcjonowaé
praktyki , wybierania” wedlug uznania tych przepisow k.p.a., ktére
bedzie sie stosowaé 13; »

. 5) rozszerzania obowigzywania k.p.a. na tzw. postepowania wylaczo-
ne (art. 194 § 11 § 2) 14 _

6) wiaczenia do k.p.a. i jednoczesnie uproszczenia postepowania
egzekucyjnego w administracji 17;

7) uregulowania w kodeksie wszystkich kwestii wynikajgcych ze
wspéldzialania organéw przy zalatwianiu spraw administracyjnych 1
(wydaje sie, ze decyzje wydang w wyniku wspéldzialania nalezy trak-
towac¢ jako jedng decyzje);

11 Kwestie te poruszali m. in, Jendroska, op. cit, s. 27; Swiatkiewicz,
O ‘potrzebie...,, s. 13; Ochendowski, op. cit., s. 52.

2 Por, E. Ochendowski, Formy dzialania zaktadu, [w:] Studia z zakresu
prawa administracyjnege kuw czei prof. dra M, Zimmermanna, Warszawa—FPoznan
1973, s. 105—121 oraz tegoz, Zaklad jako podmiot administracji panstwowej,
yPanstwo. i ‘Prawo” 1973, z. 10, s. 58 i Propozycje..., s 51. Por. takze Jendros§ka,
op. cit., s. 25—26. '

18 Por. uwagi L. Koszewskiego w sprawie autorytatywnego i nie gza-
sadnionego pominigcia niektérych przepiséw k.p.a, w postepowaniu przed organami
adwokatury, Stosowanie przepiséw k.p.a. w postepowaniu przed organami adwoka-
tury, ,Palestra” 1966, nr 7/8, s. 21.

14 W doktrynie kwestia ta jest podnoszona niemal od momentu wejscia kodeksu
w zycie, w toczacej sig obecnie dyskusji poruszali ja wszyscy dyskutanci. Najszerzej
te zagadnienia analizuje J. Borkowski, Postepowanie administracyjne, zarys
systemu, Warszawa 1976.

5 Por. Swiatkiewicz, O potrzebie.., s. 12; nieco inaczej Bar, Siarkie-
wicz, op. cit, s. 9 oraz Borkowski, Z zagadnien..., s. 66—67. Por. takze Ja-
nowicz, Uwagz ., S. 57—58.

1 por. Swiatkiewicz, O potrzebie., Jendroska, op. cit.,, s. 27; Bar,
Siarkiewicz, op. cit, s. 8.
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8) wprowadzenia formy postepowania uproszczonego!?, a szerzej:
zroznicowania trybéw postepowania administracyjnego® w zalezno$ci
od charakteru sprawy, liczby stron (tzw. postgpowanie masowe), sposobu
zalatwiania sprawy (np. w drodze umownej itp.); /

9) jednolitego uregulowania i wlaczenia do k.p.a. wszelkich zagad-
nien dotyczgcych styku decyzji administracyjnej i organéw administra-
¢cji z orzeczeniem sgdowym i sagdami 19, w tym:

a) zasad rozstrzygania sporow kompetencyjnych,

b) sytuacji, w ktérych decyzja administracyjna stanowi przeslanke
do zawarcia umowy cywilnej,

¢) toku postepowania w przypadkach, w ktérych istnieje mozliwosé
przejécia sprawy zalatwianej w postepowaniu administracyjnym na dro-
ge sadowa,

d) kontroli sgdowej nad administracja (skoro dazymy do tego, by w

k.p.a. regulowaé calos¢ post¢powania w sprawach indywidualnych, to-

wydaje sie, ze uregulowanie podniesionych wyzej zagadnien powinno
sie w nim znalez¢) 2. !

Paru stow blizszego wyjasnienia wymaga punkt 5. W tej«kwestii
istnieje wiele kontrowersji i watpliwo$ci. Dotyczg one réznych zagad-
nien, od kwestionowania administracyjnego charakteru niektérych wy-
mienionych w art. 194 procedur poczynajgc. Rozbiezno$ci brak jedynie
w dwu kwestiach- — niemoznosci poddania przepisom k.p.a. postepowa-
nia arbitrazowego oraz potrzeby wilaczenia do k.p.a. postgpowan jurys-
dykeyjnych: podatkowego, w sprawach rentowych, w sprawach powsze-
chnego obowigzku obrony kraju, przed organami administracji wojsko-
wej w sprawach uregulowanych przepisami szczegélnymi, przed organami
stuzby dyplomatycznej i konsularnej. Watpliwosci dotycza celowosci
i mozliwo$ci poddania przepisom k.p.a. postepowan represyjnych: kar-

17 Potrzebe uregulowania tego trybu postepowania poruszali m.in. Jendros-
ka, op. cit.,, s. 25; Letowski;, op. cit, s. 22; Ochendowski, Propozycje..,
s. 52; Borkowski, Z zagadniein.., s. 71;- Janowicz, Uwagi., s. 59—60. Jest
to zagadnienie o tyle istotne, Zze brak tego trybu stanowi dla niektoérych autorow
przestanke do wysuwania postulatow dekodyfikacyjnych. Por. np. I. Wisznie w-
ska, Z problematyki prawnej wdrazania projektéw wynalazczych, ,Panstwo i Pra-
wo” 1974, z. 1, s. 87. i

18 Por, Letowski, op” cit., 5. 22; Ochendowski, Propozycje..., s. 52—54.

¥ Por. m. in. Bar, Siarkiewicz, op. cit, s. 6—7; Le€towski, op. cit,
s. 28—30; Swiagtkiewicz, O potrzebie.., s. 15, 19 i tenze, Sqdowa kontrola
dziatalno$ci administracji w PRL, ,Panstwo i Prawo” 1976, z. 8/9; Borkowski,
Z zagadmnien.., s. 71 oraz M. Stahl, Zbieg drogi postepowania administracyinego
i drogi postepowania sqdowego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” (w druku).

20 Por. zwlaszcza uwagi Borkowskiego, Z zagadnieiz...,\ 6
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nego skarbowego i w sprawach wykroczen, a takze procedur dyscypli-
narnych oraz postepowania przed komisjami rozjemczymi (tym proce-
durom odmawia sie bowiem niekiedy administracyjnego charakteru).

Wigczenie do kodeksu postepowania administracyjnego postepowar
wymienionych w art. 194 winno, zdaniem dyskutantéw !, nastgpi¢ w
drodze wydzielenia w k.p.a. czeSci ogélnej i czeSci szezegblnej zawiera-
jacej przepisy regulujgce w odmienny sposéb pewne kwestie procedu-
ralne z uwagi na charakter sprawy i rodzaj organéw orzekajgeych.

Obok tych propozycji, rozszerzajacych zakres obowigzywania k.p.a.
lub wlgczajgcych do niego procedury szczegélne, w dyskusji zgloszono
takze postulaty o innym charakterze: wylgczenia z kodeksu postepo-
wania skargowego i przepisow regulujacych udzial prokuratora w po-
stepowaniu administracyjnym 22, Ta pierwsza propozycja spotkala sie
z krytyka, zastuguje jednak na blizsze rozwazenie. Rola skarg nie ogra-
nicza sie do spraw indywidualnych z zakresu administracji panstwowej.
Realizujg one inny cel niz przepisy k.p.a. Wigczenie regulacji prawnej
postepowania w sprawach skarg do kodeksu przyporzadkowuje je nie-
jako do spraw indywidualnych: Wywoluje to skutki inne, niz wskazy-
wane przez L. Krakowskiego?® — zmniejsza niejako ,,wizualnie” ich
role. Najpierw instytucje skarg regulowala wspélna uchwala RM i RP,
nie zharmonizowana z przepisami rozporzadzenia o postepowaniu admi-
nistracyjnym z 1928 r., w zwigzku z czym jej stosowanie w praktyce
wywolywalo wiele trudnosci. Aby podnie$¢ role skargi i zarazem roz-
strzygnaé¢ te watpliwosci problematyke skarg wlaczono do k.p.a. Wydaje
sie, i tu przychylamy sie do pogladu J. Jendroski 24, ze obecne uregulo-
wanie budzi réwniez zastrzezenia. Skargi pelnia w naszym ustroju
funkcje tak wazne i donioste spolecznie, ze zastuguja na uregulowanie
w osobnej ustawie. Nie umniejszy to ich znaczenia, jak obawia sig
L. Krakowski 2%, a wiasnie je podniesie. W k.p.a. powinny pozesta¢, dla
wiekszej jasno$ci regulacji prawnej, tylko przepisy — nazwijmy je —
kolizyjne, dotyczace styku postepowania skargowego z postgpowaniem
administracyjnym (tj. obecne przepisy art. 163—167).

W dyskusji proponowano réwniez wylaczenie z k.p.a. przepisow
o udziale prokuratora w postepowaniu administracyjnym. Istotnie, te
sprawy sg obecnie uregulowane podwojnie. Takie uregulowanie peini,
naszym zdaniem, w postepowaniu administracyjnym dos$¢ istotng funk-
cje. Prokurator wie bowiem, jakie obowiazki spoczywaja na nim z tytuiu

21 Por. m. in. Borkowski, Z zagadniei..., s. 67; Jendroska, op. cit., s. 28.
22 Oba postulaty wysunal Jendroska, op. cit, s. 18—19. )
2 L. Krakowski, Zycie dyktuje zmiany, ,,Glos Pracy” 1977, nr 94, s. 3.

2 Jendroska, op. cit., s. 18. .

2% Krakowski, op. cit.
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prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa i wystarcza mu regulacja
zawarta w ustawie o Prokuraturze, ale wydaje sig, ze dla obywatela
informacja o mozliwosci takiej kontroli jest dos¢ istotna. Takze w sto-
sunku do pracownikéw to powtérzenie pelni dos¢ istotne funkcje pre-
wencyjne — ustawe o Prokuraturze pracownik winien wprawdzie znac,
ale do niej nie zaglada, regulacja kodeksowa przypomina mu o mozli-
- wosci wkroczenia prokuratora do postepowania. Istnienie w kodeksie
wielu odestan oslabia skuteczno$¢ aktu, wydaje sie zatem, ze w niekt6-
rych sytuacjach, a do takich nalezy zaliczy¢ i wyzej oméwiong, lepsze
jest powtorzenie przepisow, tym bardziej, ze w ustawie o Prokuraturze
brak odpowiednika art. 150 k.p.a. ¢

III. DOSKONALENIE INSTYTUCJI I KONSTRUKCJI PRAWNYCH W K.P.A.

Nastepna grupa wnioskéw zgloszonych w dyskusji dotyczy doskona-
lenia instytucji i konstrukcji ogélnego postepowania administracyjnego.
Przyjrzenie sie tym postulatom pozwala na stwierdzenie, ze niewiele
jest takich jego przepisow, ktére ostalyby si¢ oddzialywaniu czasu.
W zasadzie do instytucji nie wzbudzajacych zadnych zastrzezen i oce-
nianych bardzo wysoko nalezg zasady postepowania administracyjnego,
ktérym nadaje sie nawet niekiedy przymiot zasad ogbélnych prawa ad-
ministracyjnego, oraz przepisy o postepowaniu dowodowym %6, Poza tymi
przepisami wiekszo$é rozwigzan kodeksowych wymaga zmian lub uzu-
pelnienia. Jest to wynik reformy administracji terenowej badz tez dazenia
do doskonalenia istniejgcych rozwigzan, ktére w konfrontacp z praktyka
nie spelnity swoich zadan.

Do tej grupy postulatéw nalezy zaliczy¢ tez, wspomniany juz wczeS-
niej, postulat wprowadzenia do k.p.a. postepowania uproszczonego, z jed-
nej bowiem strony jest on wyrazem dazenia do rozszerzenia form po-
stepowania administracyjnego, a z drugiej ma na celu udoskonalenie
tego postepowania.
~ Postulat wprowadzenia do k.p.a. formy postepowania uproszczonego
wysungl wiele lat temu prof. J. Starosciak ?7, nie precyzujgc blizej, na
czym to uproszczenie mialoby polegac. Postulat fen przypomniano
w obecnej dyskusji 2. W $wietle aktualnej regulacji wymaga on jednak

2 W tej materii zglosil postulat w odniesieniu do mocy dowodowej doku-
mentéw publicznych Borkowski, Z zagadniet.., s. 69. r

27 K.p.a. w praktyce. Redakcyjne spotkanie dyskusyjne, ,Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa” 1965, nr 5.

28 Por. Bar; Siarkiewicz, op. cit, s. 5; Jendroska, op. cit, s. 27; L g-
towski, op. cit, s. 22; Bogomilski, O kodeksie.., s. 49; Ochendowski,
Propozycje..., s 51; Borkowski, Z zagadnien..., s. 71.
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- blizszego oméwienia. Przede wszystkim nalezy wreszcie uscislié, w czym

to uproszczenie postepowania ma sie wyrazaé i jakiej fazy postepowania
dotyczyé¢. Trzeba bowiem pamieta¢ o wyrazonej w art. 10 § 1 i § 2
zasadzie, ktérej normatywnego charakteru nikt nie neguje. Czyz nie
Jest to wlasnie wyraz dazenia do uproszczenia postepowania, wiecej,
zobowigzania organu do zalatwienia sprawy w sposéb najprostszy i jak
najszybciej? Jezeli tak, to po c6z wprowadza¢ dodatkowe uregulowanie
tej kwestii? # Wskazuje sie czasem na przepis art. 82 § 1 jako forme
realizacji postepowania uproszczonego. W tym wypadku mozna chyba
moéwi¢ o nieporozumieniu — istotnie rozprawa moze uproscié postepo-
wanie, ale tylko w zakresie postepowania dowodowego, caly za$ przebieg
rozprawy jest tak sformalizowany, ze trudno tu méwié¢ o jakimkolwiek
uproszczeniu,.

W dyskusji najcze$ciej pojawial sie, w zwigzku z tg kwestia, po-
stulat dalszego skracania terminéw zalatwiania sprawy. Postulat ten,
niewatpliwie stuszny, zostal w praktyce zrealizowany przez wiekszosé
terenowych organéw administracji, a jego realizacji przepisy k.p.a. nie
staly na przeszkodzie. W doktrynie wysuwano tez, jako formy poste-
powania uproszczonego, inne postulaty i wnioski, dotyczgce:

1) rozszerzenia zakresu ugody administracyjnej i wprowadzema iej
do k.p.a. 3,

2) szybklego w wysoklm stopniu odformalizowanego zalatwiania nie-
ktérych spraw administracyjnych o prostym stanie faktycznym (ten
obow1azek da sie wyprowadzi¢ z k.p.a.);

3) zintensyfikowania pomocy udzielanej interesantom w trybie art.
56 § 1 (przyjmowanie podan w formie podpisanych notatek z rozmowy
z petentem 31).

W odniesieniu do postulatu 3 — istotnie — odformahzowame WSZezy-
nania postepowania stanowi uproszczenie postepowania, jest to jednak
postulat de lege ferenda tylko w pewnym zakresie — wprowadzenia
sankeji w celu zagwarantowania korzystania przez organ z mozliwosci
uproszczenia postepowania jakie stwarza sam kodeks, ponadto wydaje
sig, Zze mozna w tej materii zglosi¢ jeszcze jeden postulat — wlaczenia
do k.p.a. przepisow ograniczajacych zadanie zaéwiadczen od obywateli.

Przy przedstawianiu innych kwestii i postulatéw doskonalenia k.p.a.
za zasade przyjeto kolejnosé wynikajaca z ukladu kodeksu, jako maj-
bardziej przejrzysta, oraz pominieto te problemy, ktére wynikajg z re-

2 Por. przekonujace wywody Janowicza, Uwagi., s. 60—61;

3 Por. Letowski, op. cit., s, 22; Jendroska, op. cit.,, s. 27; Ochen-
dowski; Propozycje.., s. 51; Borkowski, Z zagadnies..., s. 68, 71.

#'S. Kowalewski, Zaniedbany aspekt kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Organizacja — Metody — Technika” 1973, nr 8/9, s. 5.
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formy i byly juz weze$niej poruszone lub majg w zasadzie charakter
techniczny. ‘

Jednym z najwazniejszych jest zagadnienie wiasciwosci organow
administracji. Kodeks wyréznia 3 rodzaje wlasciwo$ci — rzeczowa,
miejscowq i przedmiotows, teoria dodaje wlasciwoéé funkcjonalng, Prze-
waza poglad, ze uchylenie decyzji jako niewaznej moze nastapi¢ w razie
naruszenia wilasciwosci rzeczowej i miejscowej. Wydaje sie, iz obecne

- uregulowanie kompetencji i ograniczenie toku instancji sprawia, ze
mniejsze znaczenie moze mie¢ naruszenie wlasciwos$ci miejscowej, a wie-
ksze wiasciwosci funkcjonalnej. Do pojecia wlasciwosci przedmiotowej
(jezeli sie¢ utrzyma) nalezy zatem wlgczyé takze pojecie wlasciwosci
funkcjonalnej. e

Z zagadnieniem wlasciwo$ci wigzg sie kolejne kwestie wynikajace
z reformy, a wymagajgce uregulowania w kodeksie:

1) potrzeba okreslenia kompetencji wszystkich organéw stopnia pod-
stawowego klauzulg generalng;

2) uwzglednienie sprawy wspélnych organéw i mozliwo$ci upowaz-
nienia pracownika podleglego organizacyjnie innemu organowi 32;

3) jednolite uregulowanie kompetencji terenowych organéw« admi-
nistracji dzielnic i malych miast, w celu wyeliminowania nieréwnosci
wobec prawa; '

4) regulacja prawna skutkow naruszenia wiasciwosci rzeczowej przy
istniejagcym systemie upowaznien 33.

W odniesieniu do ostatniej kwestii wydaje sie, ze skoro funkcje orga-
niczne w zakresie uprawnien do wydawania decyzji zostaly przekazane,
to przekazanie to oznacza obok uprawnien takze wilasciwo$é rzeczowa.
Przekroczenie upowaznienia oznacza zatem przekroczenie wilasciwosci
rzeczowej i moze wywolywac skutki zewnetrzne.

O polrzebie przyjecia okre$lonej koncepcji wylgczenia pracownika
dzialajacego z upowaznienia organu administracyjnego pisal J. Bor-
kowski 34, sklaniajac sie do tezy, iz.w takich przypadkach winno na-
stapi¢ przekazanie sprawy do rozstrzygniecia organowi administracji,
a instytucja wylaczenia organu powinna byé ograniczona do tych przy-
padkéw, gdy wskazane w art. 22 § 1 przesltanki dotycza samego organu.

Wspomniano juz w niniejszym artykule o postulacie wyraznego
okreslenia w k.p.a., iz sprawy indywidualne z zakresu administracji
panstwowej — to nie tylko sprawy zalatwiane w formie klasycznej
decyzji administracyjnej. Problem ten powstaje gléwnié w odniesieniu

32 Por. Jendroska, op. cit, s. 28; Bar, Siarkiewicz, op. cit., s. 13.

%3 Zdaniem Letowskiego (op. cit., s. 26) praktycznie pojecie wiladciwoseci
rzeczowej przestato istnieé; por. takze Swiagtkiewicz, O potrzebie.., s. 14—15.

3 Borkowski, Postepowanie... s. 45.
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do zaéwiadczen, aktéw rejestracji i réznego rodzaju informacji. Jest to
zresztq problem szerszy, dotyczy charakteru prawnego za$wiadczen. Skla-
niam si¢ do tezy, ze sa to w istocie deklaratoryjne decyzje administra-
cyjne, a zatem postulat zmiany art. 97 § 1 ograniczalby sie do takiego
przeredagowania, by mégt on uwzglednia¢ takze akty rejestracji

1 udzielania informacji jako formy zalatwiania sprawy, z tym wszakze,

iz moim zdaniem, i z obecnych przepisow mozna w drodze wykladni
dojé¢ do wniosku, ze k.p.a. stosuje si¢ réwniez w takich przypadkach.
Ewentualna zmiana, jesli uznamy potrzebe bardziej wyraznego spre-
cyzowania przepisu art. 97, moglaby przybraé¢ postaé np. nastepujaca:
organ administracji panstwowej zalatwia sprawy poprzez wydanie de-
cyzji albo w inny sposéob konczy sprawe w danej instancji. .

Kolejnym zagadnieniem podnoszonym w dyskusji byla potrzeba
wskazania, ze podstawg prawng decyzji administracyjnej moga byé¢ nie
tylko przepisy ustawy, ale — w przypadku, gdy chodzi o przyznanie
obywatelowi uprawnien — takze przepisy aktéw normatywnych o cha-
rakterze samoistnym, jesli przewidujg one takie uprawnienia obywa-
tela 3%, Wydaje sie, ze taka mozliwos¢ nie jest na ogoél kwestionowana,
a ponadto, ze jest to zagadnienie nie kwalifikujgce si¢ do rozwigzania
w kodeksie, chodzi tu bowiem o szerszy problem teoretyczny — pojecie
podstawy prawnej. Wiele miejsca w dyskusji zajal problem wzmocnienia
praw strony w postepowaniu. J. Jendroska wysungl tez propozycje
w kwestii pojecia strony, sprowadzajgca sie do konstrukecji opartej na
kryteriach proceduralnych (obiektywna wersja legitymacji procesowej
strony oparta na kryteriach prawa procesowego) — ,,[...] strona powinien
byé kazdy, kto ma wlasny interes podlegajacy rozpatrzeniu w trybie
przepiséw ogélnych postepowania uregulowanego w k.p.a.” 38, Do takiej
koncepcji sklaniajg sie tez E. Kiedrowicz i M. Mincer %7.

W kwestii udzialu organizacji spolecznych na prawach strony w po-
stepowaniu zarysowaly sie dwa stanowiska, oba wychodzace z nega-

. tywnej oceny praktyki, ktora nie wykorzystuje tej mozliwosci uspolecz-

nienia postepowania. Przewaza poglad, iz nalezy art. 28 k.p.a. urealni¢ %
poprzez wprowadzenie do k.p.a. dotyczacego organéw prowadzacych
sprawe obowigzku wystepowania z inicjatywa wobec organizacji spo-
tecznych o wigczenie si¢ do sprawy, jezeli interes spoleczny za tym prze-

mawia. Stanowisko J. Jendroski 39, ograniczajgce ten obowiazek do spraw,

33 Swigtkiewicz, O potrzebie.., s. 14.

6 Jendrod$ka, op. cit., s. 28. Por. takze uwagi Bogomilskiego, O ko-
deksie..., s. 49.

37 Kiedrowicz, Mincer, Propozycje.., s. 109—110.

38 Bogomilski, O kodeksie.., s. 53; Jendros$ka, op. cit, s. 18; Bor-
kowski, Z zagadniet.., s. 68; Leszczynski, op. cit.

3 Jendros$ka, op. cit., s. 18.



92 - Malgorzata Stahl

/
w ktérych strona jest czlonek organizacji, chyba zbytnio ogranicza za-
kres udzialu organizacji spolecznych w postepowaniu — wszak kodeks
takiego zawezenia nie przewiduje, nadawaloby to zresztq wystapieniu
organizacji inny charakter. W znowelizowanym kodeksie nalezaloby
takze uregulowa¢ takie kwestie, jak:

1) wskazanie, jakie organizacje moga byé dopuszczone do udzialu
W poszczeg6lnych rodzajach postepowan lub rozpatrywanych spraw;

2) okreslenie formy dowiadywania sie orgamzacp o toczgcym sie
postepowaniu;

3) wskazanie, czy organizacje spoleczne moga przystepowaé do po-
stepowania w kazdym jego stadium, czy tez tylko na okreslonym
etapie 49,

Poglad odmienny, sprowadzajacy sie do tezy o mozliwosci Zrezy-
gnowania z tej formy ochrony 'interesu spolecznego w postepowaniu
wobec jej nierealizowania w praktyce, wydaje sie zbyt daleko idacy.

W dyskusji podnoszono takze sprawe praktycznie matej skutecznosci
instytucji sygnalizacji #'. Trudno jednak byloby zgodzi¢ sie w tej mierze
z J. Jendrosky i postulowac przywrocenie instytucji dewolucji kom-
petencji . Konstrukcja ta byla krytycznie oceniana (m.in. ze wzgledu
na to, ze praktycznie byly to przepisy martwe) juz w czasie dyskusji
nad projektem k.p.a. Sama okoliczno$é, ze instytucja sygnalizacji nie
jest wystarczajaca, nie moze chyba przeslaniaé wad starej koncepcji
dewolucji kompetencji. Przy obecnym ograniczeniu toku instancji pro-
wadziloby to do pozbawienia stron prawa do edwolania. Powstaje wtedy

kolejny problem zwigzany z instytucia upowaznien — czy przyjac

wewnetrzng dewolucje kompetencji (od upowaznionego pracownika do
organu), czy tez przekazywac sprawe na nastepny szczebel. Skoro obecnie
organy centralne odcigza sie od funkcji odwolawczych (a one same
unikajg realizowania funkcji nadzorczych), tym bardziej nie nalezaloby
ich obcigza¢ orzekaniem w I instancji. Reasumujac, instytucja sygnahzac_u
nie jest rozwigzaniem Ldealnym ale mimo wszystko obecnie chyba naj-
lepszym

W praktyce nie sg takze stosowane przepisy o postanowieniach. Wiaze
si¢ z tym kolejny postulat powrotu do starych rozwigzan — decyzji
incydentalnej *. Uwaza sie tez, ze postanowienia winny byé szerzej

40" Borkowski postulujé takze uzaleinienie przystapienia orgdnizacji do poste-
powania wylacznie od jej woli, a nie organu administracyjnego; por. Bork o w-
sk i, Z zagadnien..., s. 68.

“ Por. Jendroska, op. cit, s. 24; Bogomilski, O kodeksie..., s. 50,

2 Jendro$ka, op. cit., s. 24.

4 Ibidem, s. 26,
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stosowane w razie istnienia przeslanek umcrzenia postepowania, np. bra-
ku kwalifikacji strony, bezprzedmiotowosci sprawy, niewykonalnosei
decyzji. Wydaje sie jednak, ze trudno zdecydowanie negatywnie oceniaé
niestosowanie w praktyce postanowien, moze to by¢ wyrazem dazenia
~do odformahzowama postepowania albo zagwarantowania prawa do
odwolania.

- Rozdzial 9 kodeksu wymaga zmian w dosc szerokim zakresie. Prze-
prowadzona przeze mnie analiza regulacji prawnej postepowania odwo-
lawczego w systemie postepowania administracyjnego pozwolila na wy-
branie optymalnych rozwigzan procesowych*. Z uwagi na szeroki
zakres tej analizy i niemozno$¢ zaprezentowania jej tutaj bardzo szcze-
golowo niektére wynikajace z niej wnioski przedstawiono w postaci
fragmentu projektu regulacji prawnej postepowania odwolawczego w
zakresie kompetencji organu odwolawczego it

Stosunkowo niewiele uwag krytycznych padlo w dyskusji pod adre-
sem przepis6w o wznowienit postepowania 46, Krytyka skoncentrowala
sie na przepisach dotyczacych uchylenia i zmiany decyzji 47 (rozdz. 12)
Wynika to zar6wno z nieprezyzyjnosci niekiérych sformulowan, braku
uregulowania wielu istotnych kwestii, jak i z ostatniej reformy. Jako
najwazni€jsze zarysowaly sie w dyskusji zagadnienia: :

1) mozliwosei zmiany decyzji na szczeblu wojewodzkim (art. 135
dotyczy sytuacji wyjatkowej, art. 136 mozliwo$é zmiany lub uchylenia
‘decyzji uzaleznia od woli strony, art. 115 nie moze wchodzi¢ w gre
bo dotyczy decyzji zaskarzonej odwolaniem — pozostaje jedynie bardzo
krytycznie oceniany art, 137 i 141);

4 M., Stahl, Postepowanie odwotawcze w systemie postepowania administra-
cyjnego [praca doktorska, maszynopis], £.6dz 1977.

% Art, . . Organ odwolawczy wydaje decyzje, w ktérej: 1) utrzymuJe W mocy
zaskarzong decyzje albo 2) zmienia ja w calo$ci lub w czesci, albo 3) w razie
stwierdzenia istotnych wadliwosci postepowania uchyla ja i umarza postepowanie
Iub tez przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania przez organ I instancji, Art
.. Organ odwolaweczy nie moze pogorszy¢ sytuacji odwolujacej sie strony, chyba
ze decyzja razaco narusza prawo. Lub w innej wersji: Art. .. Organ odwolawezy
moze zmieni¢ decyzje na niekorzy$¢ strony w razie jej sprzecznosci z ustawa lub
powaznego naruszenia interesu spolecznego, chyba ze przepisy szczegblne stanowig
inaczej. !

6 Postulat w tej materu zglosit J. Borkowski (Z zagadnien.., s. 70), pro-
ponujac uchylenie decyzji dopiero po przeprowadzeniu wznowionego postepowania,
a nie po stwierdzeniu przyczyn uzasadniajgcych wznowienie postepowania.

47 Por. uwagi Jendros$ki, op. cit, s. 23; Letowskiego, op. cit., s. 26—28;
Bogomilskiego, O kodeksie..., s. 49; Swfatkie\vicza, O potrzebie..., s. 17;
Ochendowskiego, Propozycje.., s. 55—56; Borkowskiego, Z zagadnief..,
8. 69—70; J. Leszczynhskiego, Motywy aktualizacji k.p.a., ,Prawo i Zycie”
1977, nr 26.
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2) bardziej precyzyjnego okreslenia przeslanek niewaznosci decyzji
(np. niewlasciwosci organu ze wzgledu na naruszenie szeroko rozumianej
wiasciwosci przedmiotowej, obejmujacej takze wlasciwosé funkejonalna,
razace naruszenie prawa, res iudicata blad, co do osoby);

3) uregulowania skutkéw prawnych uchylenia decyzji jako niewaz-
nej (ex tunc czy ex nunc — nalezy sadzi¢, ze przy takich jak wyzej
wskazane przestankach mogtyby to byé skutki ex iun&) AS,

4) okreslenia formy odmowy uchylenia (wydaje sig, ze powinna to
by¢ decyzja i to traktowana jako decyzja w nowej sprawie, podlegajgca
zaskarzeniu 49); 5

5) kontroli decyzji wojewodéw o odmowie uchylenia decyzji jako
niewaznej lub tez uchylajgcych ja;

6) przyznanie stronie dzialajgcej w dobrej wierze prawa do odszko-
dowania za straty powstale w wyniku uchylenia decyzji jako niewaznej
lub wznowienia postepowania;

7) okreslenia czasu, po uplywie ktérego uchylenie decyzji jako nie-
waznej staje sie niemozliwe (z zachowaniem przepisu art. 141);

8) odwolywalnosci decyzji niewadliwych 5 (np. gdy jest to przewi-
dziane w ustawie, w razie zrzeczenia, niekorzystania z uprawnien, po
spelnieniu warunku rozwigzujgcego, po uplywie okreslonego czasu i w
sytuacjach okreslonych obecnie w art. 141 k.p.a.).

Kolejnym zagadnieniem podnoszonym w dyskusji przez wielu dysku-

tantéw byla sprawa sankeji®l. Rozwazano gléwnie trzy rozwigzania —

wprowadzenia kar pienigznych, reaktywowania postepowania dyscypli-
narnego i wzmocnienia innych form nadzoru stuzbowego.

W dyskusji poruszano takze kwestie zwigzane z doskonaleniem prze-
pisow k.p.a. dotyczgcych uprawnien obywateli?®, a zwlaszcza prawa
wgladu do akt, obowigzku uzasadniania decyzji, kontaktowania sie ze
strong w miejscu jej pobytu w razie miemoznosci osobistego stawien-
nictwa w urzedzie, szerzej: dalszej demokratyzacji procedury admini-
stracyjnej. To ostatnie zagadnienie bylo omawiane glownie w kontekscie
udzialu organizacji spotecznych w postepowaniu administracyjnym oraz
potrzeby zapewnienia dwuinstancyjnosci postepowania, a takze — juz

% Borkowski (Z zagadniefi.., s. 70) przychyla. sie do zdania, Ze organy
administracji winny te skutki okreslaé kazdorazowo; por. takze Swigtkiewicz
O potrzebie..., s. 17; O chend o w sk i, Propozycje..., s. 55. ’

9 Por, Borkowski, Z zagadnien.., s. 70; Swiatkiewfez O potrzebie..,
s. 18; Stahl, Postepowanie odwolawcze..., s. 50—51.

50 Szerzej rozwija te kwestie Ochendowski, Propozycje..., s. 55.

8t Poruszali to zagadnienie m. in. Letowski, op. cit.,, s. 21; Bogomilski,
O kodeksie..., s. 50; Borkowski, Z zagadnien.., s. 70.

52 Por, Bogomilski, O kodeksie..., 50—53.

!
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z innego punktu widzenia — w kontekscie jezyka kodeksu — komuni-
katywnego i prostego.

IV. INNE ZAGADNIENIA

Przy okazji dyskusji nad doskonaleniem postepowania administra-
cyjnego w sprawach indywidualnych wielu autoréw wskazywalo na
potrzebe uregulowania przy tej okazji w jednym akcie prawnym takze
takich kwestii, jak:

1) postepowanie przy projektowaniu i uchwalaniu planéw rozwoju
spoleczno-gospodarczego 3;

2) postepowanie przy realizowaniu funkeji koordynacyjnych 54;

3) wspbldzialanie organéw nie tylko w sprawach indywidualnych,
ale traktowane jako stala forma realizowania zadan (uzgadnianie, kon-
sultacje, zasieganie opinii itp.) 5; N

4) zawieranie porozumien i uméw przez organy administracji %;

5) postepowanie przy przeprowadzaniu czynnoSci kontrolnych 57;

6) postepowanie regulujace nowe formy obiegu informacji, stoso-
wanie EMC %;

7) procedura gospodarcza 59;

8) postepowanie miedzy organarm administracji panstwowe] o

Niewatpliwie istnieje potrzeba jednolitego uregulowania tych za-
gadnien. Nie wydaje si¢ jednak, by kwestie te nalezalo rozstrzygac
juz teraz, przy okazji nowelizacji k.p.a. Ta ostatnia, jak starano sie
wykazaé, sama w sobie jest juz zagadnieniem trudnym i skomplikowa-
nym. Powsfaje pytanie, komu przede wszystkim ma stuzyé k.p.a.? Na-
lezy sadzi¢, ze gléownie obywatelom, ci za$ nie s3 zainteresowani regu-
lacja szczegblowych zagadnien dotyczacych funkcjonowania administra-
cji w ogéle (jaka objetos¢ musialby wtedy mie¢ kodeks?).

5 Por. Letowski, op. cit., s. 22.

54 Por. Jendroska, op. cit., s. 29.

5% Bar, Siarkiewicz, op. cit,, s. 8; Swigtkiewicz, O potrzebie.., s. 17.

5% L, etowski, op. cit, s. 23; Ochendowski, Propozycje.., s. 53.

57 Bar, Siarkiewicz op. cit., s. 7—8; Swigtkiewicz, O potrzebie..,
s. 13,

% Bar, Siarkiewicz s 6; Jendro$ka, op. cit, s. 25; Ochendow-
ski, Propozycje..., s. 53.

% Jendro$ka, op. cit., s. 26.

% Chodzi o postepowanie w szerokim rozumieniu, obejmujgcym i niektére
formy wyzej wymienione, Bar, Siarkiewicz, op. cit, s. 8. Por. uwagi Bor-
kowskiego (Z zagadnief.., s. 72—173) w odniesieniu do przedstawionych wyzej
propozycji.
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Wskazane wyzej kwestie sa bardzo trudne teoretycznie, dyskusyjne.
Katalog takich 'spraw do zalatwienia mozna zreszta mnozyé¢, ze dla
przykladu wspomnimy o zasadach prawa administracyjnego, nad ktérych
ustawowym regulowaniem poczeto juz dyskutowaé.

Wydaje si¢ jednak, ze wlgczanie tych zagadnien do dyskusji nad
doskonaleniem postepowania administracyjnego jest przedwczesne, skoro
od tak dawna nie mozemy poradzié¢ sobie z uJednohcemem postepowania
w sprawach indywidualnych. :

Nalezaloby chyba zatem najpierw skoncentrowaé si¢ na porzadkowa-
niu i ujednolicaniu postepowania w sprawach indywidualnych, a dopiero
potem podjaé prace nad uporzadkowaniem i ujednoliceniem innych pra-
wnych form dzialania organéw administracji panstwowej.

Instytut Administracji UL
Zaktad Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji

Maltgorzata Stahl

DU PERFECTIONNEMENT DE LA PROCEDURE ADMINISTRATIVE
NON CONTENTIEUSE

Les probléemes du perfectionnement de la procédure administrative non con-
tentieuse constituent le sujet de I'article.

L’auteur les présente en s’appuyant sur les matériaux résultant de la discussion
qui est en cours et sur ses propres réflexions. Les problémes exposés concernent
quatre questions primordiales: la nécessité d’adapter le code de la procédure
administrative non contentieuse aux changements introduits par les réformes
administratives des années 1972—1975, l'élargissement du domaine de code et en
méme temps sa définition plus précise, le perfectionnement des réglements du
code embrassant dans une large étendue toutes les phases et plusieurs institutions
de la procédure administrative non contentieuse, l'uniformisation et linclusion
dans le code de la réglementation juridique d’autres genres de procédure que

ceux dans les actions individuelles devant les organes de l'administration d’état
et économique.

Parmi les problemes abordés par l'auteur dans la premiére question il faut
citer avant tout la conception du contréle de procédure administrative, non conten-
tieuse les conséquences du systéme des autorisations et I'assurance du contréle
. d’instance des décisions des voivodes.

L’élargissement du domaine de l'obligation du code doit fendre & assujettir
a ses reégles, en maintenant toutes les particularités, les procédﬁres administratives
singuliéres, lintroduction des cours de la procédure administrative différenciés
selon le caractere de l'action, la facon de l'arranger, le nombre de parties et la
régularisation unifo;me, Tinclusion dans le code de toutes les questions dans
lesquelles les décisions administratives et judiciaires se font. face.
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Exigent le perfectionnement entre autres les réglements du code concernant
la notion de la partie, la participation des organisations sociales dans la procédure
administrative non contentieuse, les compétences de l'organe d’appel et avant
tout les possibilités des conditions de changement et de cassation des décisions
administratives définitives,

Enfin lauteur a pris lattitude critique envers les postulations de régler dans
le code le da procédure administrative non contentieuse les questions, telles que:
la procédure de voter les plans, d’exécuter les fonctions coordonnatrices et de

contréle, en les trouvant précoces.

7 — Prawo Finansowe



