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Mamy tu do czynienia z proba wyjScia z pewnego impasu proceduralnego,
zwugzanego z tym, ze na postanowienie o odwolaniu zezwolenia na czasowe Opusz-
czenie of$rodka przystosowania spotecznego skazanemu zazalenie nie przystuguje
(zob. art. 107 w zwigzku z art. 8 in fine kkw.). W tej sytuacji musimy rozwigza-
nie przyjete przez SN uznaé za wyjscie nieco naciggane, ale jedyne. Zauwazmy,
ze wypadek ten wskazuje na potrzebe zbadania przy jakiejé okazji przepiséw
proceduralnych zawartych w kkw. pod katem ich zharmonizowania i udoskona-
lenia.

cego — tak jak art. 106 § 4 k.k.w. — wysluchanie skazanego oraz jego obroncy.

IRENA WYCZOLKOWSKA

W kwestii zmian w kodeksie postepowania
administracyjnego

(artykul dyskusyjny)

W artykule porusza si¢ problemy, ktore zdaniem autorki powinny znaleZé
tnne niz dotychczas uregulowania. W ust. 2 t 7 podjeto polemike z poglgdami
wyrazanymi w toku dotychczasowej dyskusji nad nowelizacjq k.p.a. (zwanego
dalej w skrécie , kodeksem’).

1. Przepisy o skargach, zawarte obecnie w dziale IV kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, powinny — ze wzgledu na swojg odrebnosé — stanowié osobny
akt prawny. Przemawiajg za tym wazkie argumenty.

Rodzajowo, przepisy o skargach, bedace $rodkiem spolecznej kon-
troli nad prawidlowoscig dziatania organ6éw panstwowych, ré6znig sie w spo-
sdb zasadniczy od pozostatych czesci kodeksu, normujagcych po-
stepowanie w indywidualnych sprawach os6b, ktérych interes prawny jest w spra-
wie zaangazowany, a wiec legitymujgcych sie prawami strony. W wypadku skargi
nie ma strony w rozumieniu art. 25 kodeksu, i to nawet woéwczas, gdy skarga wy-
nikla z indywidualnej sprawy. Skarga bowiem jest typowga actio popularis, w kto6-
rej inicjatywa przystuguje kazdemu i ktérej celem jest ochrona interesu spolecz-
nego. Wymaga to naprawienia wadliwej dzialalnosci organu, dzialalnosci, o ktoérej
mowa w art. 157 kodeksu, innej przy tym niz okreSlona w pozostalych przepisach
procedury administracyjnej. Wynika to jasno z postanowien art. 163—165 kodeksu.

Wilgczenie przepisébw o skargach do kodeksu postepowania administracyjnego
spowodowalo, ze wedlug ogélnej opinii uwaza si¢ je wylacznie za $rodek do
korygowania decyzji administracyjnych, co niewatpliwie nie jest zgodne z intencjy
przepisu art. 86 Konstytucji.

Zasigeg obowigzywania przepisbw o skargach jest znacznie szerszy od
zasiegu obowigzywania innych przepiséw kodeksu, przepisy bowiem o skargach
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stosuje sie takze do spraw rozpatrywanych w postepowaniach przed organami
wymienionymi w art. 194 § 1 i 2 kodeksu, przed ktébrymi nie majg zastosowania
pozostale przepisy procedury administracyjnej. )

Niebagatelny jest tu takie moment psychologiczny, osobna bowiem ustawa ¢
skargach mialaby na pewno wiekszy prestiz w odczuciu spolecznym.

2. W dyskusji nad zmiang przepiséw kodeksu przewija sie postulat skrécenia
terminéw do zalatwienia sprawy oraz postulat wprowadzenia zaostrzonych sankeji
za jej niezalatwienie w terminie, a takie wprowadzenia dla okres§lonego rodzaju
spraw szczegllnego postepowania uproszczonego, w ktérym zasadg bytoby ,za-
latwienie sprawy natychmiast”.! Mimo Zze moj poglad w tej sprawie jest na pewno
niepopularny, sprébuje jednak przedstawié argumenty, ktére — moim zdaniem —
przemawiajg za pozostawieniem w tym wzgledzie unormowan dotychczasowych.
Uwazam wiec, ze dotychczasowe terminy sg prawidlowe, a zlo polegajgce na cza-
stym uchybianiu terminéw nie lezy w niedostatkach przepisbw prawnych, lecz
w czestej, niestety, nieudolnosci i niewyrobieniu aparatu administracyjnego. Dazac
do udoskonalenia postepowania administracyjnego, nalezy sie zastanowié nad tym,
czy wobec tego, ze przez 16 lat obowigzywania kodeksu nie zdotano osiggnaé ter-
minowego zalatwienia spraw, wolno sie iudzié, iz skrocenie tych terminéw na
przyszto$é i zaostrzenie sankcji moze da¢é prawdziwa poprawe. Pisze ,praws
dziwg”, gdyz obawiam sig, ze jezeli po ewentualnym skréceniu termindéw i ze-
ostrzeniu sankcji osiggneloby si¢ nawet szybsze zalatwianie spraw, to moglby io
byé efekt bardzo zludny, bo osiggniety kosztem jako$ci samego zalatwienia. A prze-
ciez nakazy zawarte obecnie w kodeksie s3g mzd. wystarcza
jace. Postanowienie np. art. 32 § 1 nalezy zawsze lgczyé z postanowieniem art.
10, ktéry wyraznie nakazuje dzialanie wnikliwe i szybkie oraz poslugiwanie sie
mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do celu. Przepis ten stanowi réw-
niez w § 2, ze sprawy, ktére nie wymagajg zbierania dowod6éw, informacji i wy-
jasnien, powinny byé zalatwiane niezwlocznie. Przepis ten w pelni zatem spe'’-
nia postulat postepowania uproszczonego, bedac jednoczesnie
przepisem elastycznym i pozwalajgcym na indywidualne traktowanie- poszczeg6l-
nych spraw w zaleznos$ci od ich rodzaju i okolicznosci im towarzyszgcych. Dla lep-
szego zwrdcenia uwagi na niego mozna by go ewentualnie potlgczyé z art. 32.
W kazdym razie wydaje mi sig, Ze tworzenie odrebnego postepowania uproszczo-
nego oraz sztywne wyliczenie katalogu spraw podlegajacych zatatwieniu w takim
postepowaniu jest chyba niecelowe.

Przepisy o terminach zalatwiania spraw nie mogg byé zbyt sztywne, przeciwnie,
powinny byé elastyczne, praktyka bowiem wykazuje, ze pod wzgledem przedmio-
towym takie same sprawy wymagajg nieraz — w zaleznosci od okolicznosci — roéz-
nego czasu zalatwiania. Bywaja sprawy, ktérych zalatwienie w przeciggu dwoch
tygodni nalezy uznaé¢ za opieszale oraz sprawy, zdawaloby sie takie same, ktérych
jednak zalatwienie w przeciggu dwoch miesiecy nalezy ocenié jako najzupelnie)
sprawne. Tylko analiza przebiegu zalatwiania poszczegbélnych spraw moze daé rzé-
telng i sluszng ocene sprawnosci dzialania organu zalatwiajgcego.

Celowo$é skrocenia terminu ogélnego do zalatwiania spraw nalezy rozwazaé
takze przy uwzglednieniu bardzo stusznej tendencji do szerszego stosowania roz-

1 Patrz: J. Letowski: O mozliwoSciach doskonalenia postgpowania administracyj-
nego, . Panstwo i Prawo", nr 5/1977, str. 22; E. Ochendowski: Propozycje udoskona-
lenia niektérych instytucji postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” nr 12/1977,
str. 52. J. Jendroska: Kodeks postepowania administracyjnego a proces doskonalenia.
funkcjonowania administracji panstwowej, ,,Panstwo i Prawo’’ nr 4/1977, str. 25.
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prawy, co jednak rozcigga postepowanie w czasie. W konsekwencji bowiem wez-
wanie na rozprawe nalezy doreczyé stronie przynajmniej na tydzien przed roz-
prawg (art. 85 kodeksu), przy czym do tego terminu nalezy — w praktyce — do-
daé jeszcze kilka dni, potrzebnych do otrzymania zwrotnego dowodu doreczenia
wezwania, bez czego n‘e mozna przeprowadzi¢ rozprawy pod nieobecnosé strony.
Wspomne tez o doreczeniach pism urzedowych przewidzianych w art. 41 kodeksu
(awizo), na ktére trzeba przewidzieé trzy tygodnie, aby mozna zalatwié sprawe
pod nieobecno$é strony. Podkreslam, ze omawiane terminy przewidziane w kodek-
sie sg prawidlowe?, wskutek czego skrb6cenie ich dzialaloby na niekorzy$é strony,
utrudniajgc lub nawet uniemozliwiajagc jej realizacje tak zasadniczego prawa, ja-
kim jest prawo przewidziane w art. 73 § 2 i 75 kodeksu, ktére zapewnig stronie
czynny udzial w postepowaniu. Ponadto przybycie na rozprawe lgczy sie dla wez-
wanego, a przede wszystkim dla strony, najczesciej z koniecznoscig przygotowan:ia
sie do rozprawy, zgromadzenia dowodéw, wyszukania pelnomocnika, takie za-
latwienia takich spraw, jak zwolnienie z pracy i wyszukanie zastepstwa, zorgani-
owanie opieki nad dzieémi itp. Z powyzszych wzgledéw jest rzeczg sluszng, zeby
wezwany dysponowal przed rozprawag kilkoma dniami dla siebie.

Mam glebokie przekonanie, ze terminowo$é i — co z tym laczy sie — rzetelnosé
zalatwiania spraw jest tylko w malej cze$ci sprawg przepiséw prawnych i sankcji.
Przede wszystkim jest to sprawa postawy pracowniké6w, prze-
jecia sie swoimi obowigzkami i funkcjg sluzebng w sto-
sunku do spoleczeAstwa oraz wyrobienia spotecznego. Tylko
wlasciwy dobér kadr oraz umiejetne szkolenie moze w tej sprawie da¢ prawdziwg
poprawe. ’

Nalezaloby réwniez zastanowié sie nad celowoS$cig dalszego utrzymywania prze-
pisu art. 33 ust. 3 kodeksu, nakazujacego sygnalizowanie organowi wyzszego stop-
nia kazdego faktu niezalatw’enia sprawy w terminie. Przepis ten od poczgtku niec
byl wykonywany i pozostal martwy.

W zwigzku z tym, ze kodeks pracy wprowadzil inne unormowanie odpowic-
dzialnosci pracownika, niz to bylo dotychczas, oraz w zwiazku z potrzebg zagwa-
rantowania takze szybkiego zalatwiania spraw nie wymagajgcych postepowania
wyjasniajgcego — przepis art. 35 kodeksu postepowania administracyjnego wy-
maga przeredagowania w taki spos6b, zeby pracownik ponosit odpowiedzialnosé za
naruszenie swych obowigzk6éw przewidzianych zaréwno w art. 10, jak i w art. 35,
a co sie tyczy rozmiaru tej odpowiedzialnosei — zZeby odsytal do przepisébw
regulujgcych odpowiedzialno$é pracownika za naruszenie obowigzkéw stuzbowych.

Nie uwazam za celowe normowanie odpowiedzialnosci pracownika w kodeksie
postepowania administracyjnego, w akcie bowiem regulujgcym stosunek ad-
ministracyjny zachodzagcy pomiedzy organem administraciji
panstwowej a stronag nie ma wrecz miejsca na regulowanie stosunku po-
migdzy tym organem a jego pracowmnikiem. Odmienne unormo-
wanie tego problemu naruszaloby systematyke kodeksu postepowania administra-
cyjnego i stwarzalo wielotorowo$é w zakresie normowania odpowiedzialnosei pra-
cownikéw za naruszenie ich obowigzkéw stluzbowych. W zwigzku z powyzszym
odpowiedniej nowelizacji powinny ulec przepisy normujgce te odpowiedzialnosé,
a zwlaszcza kodeksu pracy?d

2 Inaczej B. Bogomilski: O kodeksie postepowania administracyjnego na tle re-
formy administracji terenowej, ,,Pafnstwo i Prawo” nr 11/1977, s. 49 oraz J. Borkowski:
Z zagadnien aktualizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo’” nr
11978, s. T1.

3 Inaczej w tej kwestii J. Jendros§ka: Kodeks postepowania administracyjnego
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3. Z art. 57 § 2 wynika, Zze postepowanie administracyjne zostaje wszezete auto-
matycznie przez wniesienie przez strone podania, przy czym kwestie, kto jest ta
strong, okresla dyspozycja art. 25. W razie wplyniecia do organu podania trzeba —
jeszcze przed przystgpieniem do merytorycznego rozpatrywania sprawy — ustalié,
czy osoba, ktéra wniosta podanie, jest strong w rozumieniu art. 25 kodeksu i czy
organ, do ktérego wniesiono podanie, jest wiasciwy do jego zalatwienia. W zwiaz-
ku z tym wylania sie problem ewentualnego odmoéwienia wszezgcia postepowania
lub stwierdzenia, Ze postepowanie nie zostalo wszczete (w wypadku negatywnej
odpowiedzi na postawione wyzej pytania).

Kodeks w dotychczasowym brzmieniu nie wprowadza pojecia odmowy wszcze-
cia postepowania, choé — moim zdaniem — jest to potrzebne. Stanowi on tylko
w art. 60—61, ze organ, do ktérego wniesiono podanie, w sprawie niewlasciwy, ma
obowigzek niezwlocznego przekazania podania organowi wlasciwemu i zawiado-
mien‘e o tym wnoszacégo podanie, a w wypadku gdy organem wilasciwym do za-
tatwienia sprawy jest sgd — zwrécenia podania wnoszgcemu z odpowiednim po-
uczeniem. Kodeks — jakby zakladajac, Ze organ zawsze oceni bezblednie, czy
wnoszgcy podanie jest strong i w czyjej kompetencji lezy zalatwienie sprawy —
nie okresla, czym jest takie przekazanie sprawy: decyzja, postanowieniem czy ja-
ka$ inng nie nazwana blizej czynnos$cia faktyczna; nie stanowi on tez, czy osobie
wnoszacej podanie przystuguje jaki§ $rodek prawny przeciwko stanowisku organu,
ktéry sie uznal za niewlasciwy w sprawie. Opisany stan stwarza nieraz nieko-
rzystne sytuacje dla wnoszacego podanie, ktéry biernie musi czekaé, podczas gdy
organy, w drodze korespondencji, przekazuja sobie wzajemnie i zwracaja podanie.

Nastepnym problemem zwigzanym z wszczeciem postepowania jest problem za-
chowania sie organu w wypadku, gdy podanie wniosta osoba nie bedgca strong.
W tej mierze kodeks nie zawiera specjalnych unormowan wychodzac z zaloZenia,
ze pojecie strony jest pojeciem czysto procesowym, a zatem strong staje sie kazdy,
kto wnosi podanie zawierajace zadanie i kto twierdzi, Ze zadanie to dotyczy jego
interesu prawnego. Takie wniesienie podania ma powodowaé automatyczne
wszczecie postepowania. Dopiero w trakcie postepowania obowigzkiem
organu jest zbadanie, czy wnoszacy podanie jest rzeczywiscie strong. W praktyce
przyjeto, ze w razie stwierdzenia, iZ wnoszgcy podanie nie jest strong, organ :za-
wiadamia o odmowie wszczecia postepowania, co stanowi decyzje, od ktérej wno-
szgcemu podanie przystuguje odwolanie. Powyzszy sposéb — na tle przepiséw
kodeksu — nie wydaje mi sie konsekwentny, a zwlaszcza praktyezny. Jezeli bo-
wiem przyjmuje sie, Ze postepowanie wszczyna nie organ, a tylko strona przez
wniesienie podania, to nie mozna tu moéwié o odmoéwieniu przez organ wszczecia
postepowania; co najwyzej mozna by moéwié o stwierdzeniu, ze postepowanie nie
zostalo wszezete. Po wtbére, przy takiej koncepcji mamy do czynienia z dwojakim
pojeciem strony: pierwszym — ze wzgledu na potrzebe wszczecia postepowa-
nia, i drugim — ze wzgledu na potrzebe procesu, by zatatwié sprawe. W kon-
sekwencji osoba, ktéra wniosta podanie moze byé strong w fazie wszczecia postepo-
wania, natomiast nie byé ta strong w fazie zalatwiania sprawy. (Dziwne tu jest
tez kierowanie decyzji o odmowie wszczecia postepowania do osoby, ktéra — jak
sie¢ okazalo — nie jest w rzeczywistosei strong, albowiem kodeks w art. 137 pkt 4
tak skierowang decyzje kaze uznaé za niewazing. Takze przyznanie prawa odwo-
lania osobie wnoszgcej podanie, a nie bedacej strona, nie znajduje uzasadnienia

a proces doskonalenia funkcjonowania administracji parnstwowej, ,Parfistwo i Prawo” nr
4/1977, str. 17—18. Por. tez J. Borkowski: Z zagadnien aktualizacji kodeksu postepo-

wania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo’’ nr 1/1978, str. 64.
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w Swietle dyspozycji art. 110 kodeksu, przepis ten bowiem stanowi, ze odwolanie
przystuguje stronie, nie mozna wiec tego prawa przyznawaé osobie, ktérej jedno-
cze$nie odmawia sie cech strony).

W obowigzujgcych dotychczas unormowaniach kodeksu brak réwniez odpowiedzi
na pytanie, jak sie ma zachowaé organ, gdy wnoszacy podanie nie twierdzi, ze jest
strong (np. w razie zgloszenia wniosku takiej treéci: ,,prosze daé zezwolenie mojemu
sgsiadowi”).

Wobec oméwionych wyzej watpliwosci uwazam za potrzebne uzupelnienie i zmo-
dyfikowanie przepisbw o wszczeciu postepowania w taki sposéb, zeby wynikato
z nich wyraznie, ze: 1) postepowanie wszczyna organ (z urzedu albo
na wniosek strony), a w razie stwierdzenia swojej niewlasciwosci albo gdy wno-
szacy podanie nie jest strong, 2) wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania, od ktérego to postanowienia wnoszgcemu
podanie przystuguje zazalenie. Przy przedstawionej wyzej koncepcii.
po wniesieniu podania nastepowalyby dwie fazy zalatwiania sprawy: 1) wstep-
na, przeznaczona do ustalenia, czy zachodza przestanki do wszczecia postepowania,
i 2) zasadnicze postepowanie, w kté6rym nastepowaloby =zalatwienie
sprawy co do jej istoty.4 Odmowa wszczecia postepowania powinna mieé
zawsze postaé postanowienia, jest to bowiem problem procesowy tyczacy sie
postepowania, a nie istoty sprawy, spelnia wiec warunki przewidziane w art. 106,
ktéry zawiera definicje postanowienia. Dla pelnej $cislosci — w razie przyjecia tej
koncepcji — nalezaloby w art. 106 zastgpié wyrazy ,w toku postepowania” wy-
razami ,,w zwigzku z postepowaniem”.

5. Dotychczasowa nazwa ,,decyzja” wydaje mi sie nietrafna. Znaczenie tego rze-
czownika jest adekwatne tylko w stosunku do aktéw konstytutywnych, tworza-
cych prawo i powodujacych zmiany w stosunkach prawnych lub odmawiajaeych
dokonania zmian w dziedzinie, ktéra organ ma prawo swoja wolg regulowaé. Ter-
min ten znaczeniem swoim nie obejmuje aktéw deklaratoryjnych, stwierdzajacych
prawo istniejgce, w ktoérych wola organu (decyzja) nie odgrywa roli, gdyz istnienie
prawa od tej woli nie jest zalezne. To samo dotyczy aktéw rejestracji i przyjecia
zgloszenia, gdyz organ nie moze ich odméwié w razie istnienia ustawowych wa-
runké4w do dokonania tych czynno$ci. Termin ,decyzja” w znaczeniu okre$lonego
aktu prawnego myli sie czesto w praktyce z terminem ,decyzja” w znaczeniu po-
tocznym, jakie mu nadaje jezyk polski dla oznaczenia aktu woli czlowieka (zade-
cydowano, podjeto decyzje itp.). Jezeli znamieniem prawdziwej demokratycznos:i
jezyka przepis6w prawnych ma byé jego zrozumialo$é, jednoznacznoéé i komunika-
tywnos$é, to postulat zmiany nazwy ,decyzja” wydaje mi sie catkowicie stuszny.

6. Kodeks w art. 99 § 2 naklada na organ administracji obowigzek zamieszczenia
w okre§lonych decyzjach uzasadnienia faktycznego i prawnego, ale nie zapewnia
jednoczes$nie wykonania tego obowigzku, gdyz nie ustanawia zadnych konsekwenciji
za brak wymaganego uzasadnienia, a zwlaszcza nie daje stronie moznosei sku-
tecznego zadania uzupelnienia decyzji brakujacym uzasadnieniem.’ Jest to — mo-
im zdaniem -— luka, w praktyce bowiem zdarza sie czesto, Ze uzasadnienia decyzji
w ogble brak, albo zbywa sie je co najwyzej kilkoma stereotypowymi zdaniami,
nie wyjasniajgcymi ani motywéw, ani przestanek, jakimi kierowal sie organ przy
wydawaniu konkretnej decyzji. A przeciez strona ma prawo znaé motywy i prze-

4 Por. J. JendroS§ka: Kodeks postepowania administracyjnego a proces doskonalenia
funkcjonowania administracji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” nr 4/1977, str. 19—20.

5 Tak rowniez J. Borkowski: Z zagadnienn aktualizacjyi kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, ,Panistwo 1 Prawo’ nr 1/1978, str. 69.



80 Irena Wyczdétkowska Nr 7(247)

slanki powzietej decyzji, zwlaszeza w razie niekorzystnego dla niej zalatwienia
sprawy. Nie znajgc ich, strona nie ma moznosci bronienia nalezycie swoich inte-
resbw i praw oraz przeprowadzenia w odwolaniu polemiki z organem. Ponadto
prawidtowe uzasadnienie decyzji bywa nieraz takze potrzebne i organowi rozpa-
trujgcemu odwolanie.

W tej sytuacji uwazam za wskazane podkreslenie w kodeksie koniecznosci wy-
konvwania nakazu zawartego w art. 99 § 2 przez danie stronie, a takize
organowi odwotawczemu prawa 2zgdania uzupelnienia de-
cyzji uzasadnieniem. Uwazam to za potrzebne dla pelnej realizacji zasady
jawnosci postepowania oraz zasad zawartych w art. 6 i 9 kodeksu, mianowicie w
celu umozliwienia stronom korzystania z praw w zakresie obrony swoich chronio-
nych intereséw oraz w celu realizacji zasady demokratyzacji procedury administra-
cyjnej i poddania postepowania administracyjnego kontroli spolecznej. Juz sama
mozliwos$é zadania przez strony i organ odwolawczy uzupelnienia decyzji uzasad-
nieniem dzialataby bardzo mobilizujgco na organ wydajacy decyzje. Omoéwiony
postulat mozna by nietrudno zrealizowaé przez dodanie w art. 103 § 1 i art. 119
odpowiednich uzupelnien tekstowych.

7. Niewatpliwa jest tez potrzeba przywrécenia dwuinstancyjnosci postepowania
przy decyzjach wydawanych w pierwszej instancji przez terenowe organy admi-
nistracji panstwowej stopnia wojewo6dzkiego. Wprawdzie decyzje te moga byé
zmieniane i uchylane przez ministréw na podstawie art. 135—137 kodeksu poste-
powania administracyjnego i art. 81 pkt 3 ustawy o radach narodowych, jednakze
zakres uprawnien ministréw wynikajacy z tych przepisbw nie jest analogiczny
do uprawnien organu odwolawczego, zwlaszeza z punktu widzenia intereséw stro-
ny$ I tak, mozliwo$é wzruszenia decyzji na podstawie art. 135—136 kodeksu, jak-
kolwiek z reguly korzystna dla strony, ograniczona jest warunkiem, aby nikt na
podstawie pierwotnej decyzji nie naby! prawa, lub warunkiem, ze musi byé zgoda
stron na jej zmiane lub uchylenie. Mozliwo$é wzruszenia decyzji na podstawie art.
137 sluzy przede wszystkim ochronie interesu spolecznego (kt6ry nie zawsze jest
zbiezny z interesem strony). W tym aspekcie art. 137 jako $rodek nadzwyczajny
ma na celu usuniecie okreslonych wad postepowania lub decyzji i dlatego organ
nie bada jej stusznosci (co jest istotne w postgpowaniu odwolawczym), lecz ogra-
nicza sie do dziatania o charakterze kasacyjnym. Mozliwosé uchylenia decyzji na
podstawie art. 137 kodeksu ograniczona jest takze taksatywnie wyliczonymi w tym
przepisie przyczynami.

W por6wnaniu z omoéwionymi wyzej mozliwosciami uchylenia lub zmiany decyzji
postepowanie odwolawcze Jjest najszersze, obejmuje bowiem
badanie i mozliwo$é naprawienia nie tylko bledéw merytorycznych, bledéw w oce-
nié stanu faktycznego i dowod6w, ale takzie tych wad, o ktérych jest mowa w art.
137, a nawet w art. 127 kodeksu. W postepowaniu odwolawczym dominuje kon-
trola decyzji z punktu widzenia strony niezadowolonej ze sposobu zalatwienia spra-
wy i uwazajacej, ze jej prawo lub interes prawny zostaly naruszone. W zwigzku
2z powyzszym sytuacja strony jest w postepowaniu odwotaw-
czym niepor6éwnanie korzystniejsza. Juz bowiem samo wszczecie
postepowania odwolawczego nastepuje z woli strony, gdy wyrazi ona niezadowo-
lenie z decyzji organu pierwszej instancji. W postepowaniu tym broni tez strone
zasada rei iudicatae, wyrazona w art. 121 kodeksu. W tym stanie rzeczy mozna

6 Inaczej B. Bogomilski: O kodeksie postgpowania administracyjnego na tle re-
formy administracji terenowej, , Panstwo i Prawo” nr 11/1977, s. 52.
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stwierdzié, ze zakres mozliwos$ci uchylenia decyzji na pod-
stawie art. 8 pkt 3 ustawy o radach narodowych i art
135—137 kodeksu jest znacznie wezszy od mozliwosdci, jakie
daje w tym wzgledzie postepowanie odwolawcze. Takze mnie-
manie, jakoby zmiane decyzji mozna o0siggngé przez skarge bez wzgledu na
to, czy zachodza w sprawie warunki przewidziane w art. 135—137 i 112 § 2 ko-
deksu postepowania administracyjnego, jest bledne, gdyz decyzje taka mozna zm.e-
nié¢ tylko wtedy, gdy zachodzg co do niej warunki przewidziane w kodeksie; wy-
nika to zresztg jasno z postanowien art. 164—166 kodeksu. Reasumujac, mozna
stwierdzié, Ze mozliwo$é zastosowania przez ministréw do wadliwych decyzji ad-
ministracy jnych, wydanych przez wojewodéw i prezydentéw miast wojewoédzkich,
nadzwyczajnych srodkéw prawnych przewidzianych w art. 135—137 kodeksu nie
moze zastgpié zwyczajnego $rodka prawnego, jakim jest odwotanie, dlatego tez
odwolanie Jjest w postepowaniu administracyjnym nie-
zbedne obok Srodk6é6w nadzwyczajnych.

W razie przywroécenia dwuinstancyjnosci postepowania otwarta pozostaje spra-
wa organu wilasciwego do rozpatrywania odwotan. Moim zdaniem byloby stuszne,
zeby organem tym byl wlasciwy rzeczowo minister.? Powyzsza koncepcja harmo-
nizuje z postanowieniem art. 81 pkt 3 ustawy o radach narodowych, bo skoro mi-
nistrowie majg prawo uchylaé decyzje administracyjne terenowych organéw ad-
ministracji stopnia wojewoddzkiego w drodze stosowania przewidzianych w ko-
deksie srodk6w nadzwyczajnych, to tym bardziej nalezaloby oddaé¢ w ich rece re-
alizacje zwyczajnego S$rodka, jakim jest odwolanie. Za powierzeniem tej funkeji
ministrom przemawiajg ponadto nastepujgce argumenty:

— niewagtpliwie wskazane jest, aby odwolanie rozpatrywal organ fachowy, wias-
ciwy resortowo, majgcy odpowiednie przygotowanie, orientacje w przedmiocie,
a zwlaszcza nalezyty prestiz. Trzeba uwzgledni¢ okoliczno$é, ze chodzi o decyzje
najwazniejsze zaréwno dla stron, jak i dla interesu spotecznego,

— potrzebne jest stale ujednolicanie na terenie calego kraju interpretacji przepi-
so6w prawnych, polityki decydowania i realizowania poszczegélnych zadan resor-
towych,

— wiadomosci o tym, jakie decyzje wydaje sie w poszezegblnych wojewddztwach
i jakg polityke realizuje sie w okre§lonych dziedzinach, stanowilyby dla mi-
nistrow, a przede wszystkim dla prezesa Rady M'nistréw, material przydatny
do wykonania zadan, zwlaszcza okreS$lonych w art. 77 ustawy o radach narodo-
wych. Same sprawozdania nie dajg tu pelnego obrazu.

Gdyby rozpatrywanie odwotan powierzono innemu organowi, nalezaloby zobo-
wigzaé go do sygnalizowania Prezesowi Rady Ministréw stwierdzonych uchybien
i nieprawidlowosci.

Wysuwany niekiedy postulat, aby do rozpatrywania omawianych odwolan po-
wolaé¢ specjalny, kolegialny organ i usytuowaé go przy wojewoddzkim organie ad-
ministracji, tj, przy tym organie, ktéry wydal zaskarzong de-
cyzje — nie wydaje mi sie stuszny i celowy. Przede wszystkim takie usytuowa-
nie organu odwolawczego mogloby w opinii spolecznej podwazyé zaufanie do jego

7 lnaczej: J. Jendro$§ka: Kodeks postepowania administracyjnego a proces dosko-
nalenia funkcjonowania administracji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” nr 4/1977, s. 21; B.
Bogomilski: O kodeksie postepowania administracyjnego na tle reformy administracji
terenowej, ,Panstwo i Prawo™ nr 11/1977, s. 51; E. Ochendowski: Propozycje udosko-
nalenia niektérych instytucji postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” nr 12/1977.
s. 55 J Borkowski: Z zagadnien aktualizacji kodeksu postepowania administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” nr 1/1978, s. 67--68.
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bezstronnosci i obiektywnosci, co na pewno byloby niepozadane. W interesie spo-
lecznym lezy przeciez wyeliminowanie nie tylko faktycznych stronniczych wply-
woéw na tresé¢ decyzji, ale takie wyeliminowanie nawet podejrzenia braku
bezstronno$ci organu orzekajacego. Celowi temu sluzg liczne prze-
pisy kodeksu, gléwnie art. 21—24.

W zwiagzku z taka mozliwoscia utworzenia wymienionych wyzej komisji od-
wolawezych nasuwa sie pytanie, czy bylyby one organami administracji w rozu-
mieniu przepiséw art. 52 Konstytucji, art. 2 § 1 kodeksu postgpowania administra-
cyjnego i art. 44 ustawy o radach narodowych. Tworzenie komisji do wydawania
decyzji administracyjnych stanowiloby — moim zdaniem — krok wstecz w sto-
sunku do ostatnich rozwigzan ustawy o radach narodowych, zrywajacych z kole-
gialnoscia terenowych organéw administracji panstwowej. Nie wydaje mi sie tez
ekonomiczne i konsekwentne tworzenie — obok istniejagcego aparatu administra-
cyjnego — 49 komisji do rozpatrywania odwolan od decyzji organéw stopnia wo-
jewédzkiego, podczas gdy do rozpatrywania odwotan od deeyzji organéw stopnia
podstawowego pozostalyby wlasciwe organy wyzszego stopnia pozostajace w ra-
mach administracji. Nieblahym tez argumentem jest chyba to, Ze owe komisje wy-
magalyby utworzenia wilasnego aparatu obslugowego, a przede wszystkim obstugi
prawnej. Funkcji tych nie moéglby wykonywaé aparat podlegly organowi, ktéry .a-
skarzong decyzje wydat i ktéry niejednokrotnie przed wydaniem zaskarzonej potem
decyzji udzielal co do niej opinii i porad.

8. Mozliwosé reformationis in peius przewidziana w art. 121 kodeksu jest zbyt
szeroka, a sformulowanie: ,niezgodna z prawem i sprzeczna z interesem spolecz-
nym” umozliwia bledy w ocenie i dowolno$é interpretacji, a nawet naduzycie
prawa. Dla uniknigcia tego moina by w art. 121 przewidzieé mozliwosé wydania
decyzji na niekorzy$é odwolujgcego sig tylko wtedy, gdy zachodza w sprawie oko-
licznosci wymienione w art. 127 i 137 kodeksu$

9. Zastrzezenia budzi termin ‘»zazalenie” jako oznaczenie zwyczajnego S$rodka
prawnego przystugujgcego stronie na podstawie art. 123 kodeksu przeciwko posta-
nowieniu wydanemu w toku postepowania administracyjnego, znaczenie bowiem
tego terminu nie odpowiada znaczeniu takiego samego terminu uzytego w art. 86
(poprzednio 73) Konstytucji na okreslenie zupelnie innego s$rodka. Konstytucja
przyznaje obywatelom prawo ,zwracania sie do wszystkich organéw panstwowych
ze skargami i zazaleniami”. Kodeks, powolujac sie na ten przepis Konstytucji i roz-
wijajae go, pomija zazalenia, zajmujac sie tylko skargami, ale jednoczesnie w art
121 nazwe ,zazalenie” daje zwyczajnemu s$rodkowi prawnemu przystugujgcemu
stronie na postanowienie wydane w toku postepowania administracyjnego. W zwiaz-
ku z tym powstaje nieporozumienie co do zasadniczo réznych s$rodkéw tak samo
nazwanych. Przede wszystkim jednak nalezy nomenklature kodeksu do-
stosowaé do nomenklatury Konstytuciji.

10. a) Wydaje sie, ze istotng cechg i elementem niewazno$ci decyzji jest to, iz
wada powodujgca niewazno$é istniala juz w chwili wydania decyzji i niejako tkwi-
la w niej immanentnie, dlatego tez niewaznosé ocenia sie wedlug stanu istniejg-
cego w chwili wydania decyzji. W razie obalenia domniemania waznosci decyzji
mozna przyjaé, ze akt ten nigdy nie byl skuteczny, a w takim razie nie powinno
sie — jak tego wymaga art. 127 kodeksu — uchylaé decyzji, jako niewaznej (bo
co tu mozna uchylié, jezeli pod wzgledem prawnym decyzji w ogéle nie bylo),

8 Por. J. Jendroéka: Kodeks postepowania administracyjnego a proces doskonale-
nia funkcjonowania administracji panstwowej, , Panstwo i Prawo’ nr 4/1977, s. 20.
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lecz stwierdzié jej niewazno$§é Przyjecie takiej koncepcji usawa wat-
pliwo$ci co do skutkéw niewazinej decyzji (ex tunc czy ex munc). Inna rzecz, ze
uznanie decyzji za niewazng nie powinno — w uzasadnionych wypadkach — wy-
wieraé ujemnych skutkéw na prawa i sytuacje oséb, ktére byly w dobrej wierze
co do wazno$ci decyzji; to by przemawialo za tym, Zeby odpowiedni przepis praw-
ny zawierajacy tego rodzaju postanowienie zamie$ci¢é w kodeksie. W omawianym
wypadku zmiany w stosunkach prawnych nie wynikalyby z niewaznej decyzji, lecz
ze szezegllnego przepisu prawnego.

b) Przepis art. 137 § 1 pkt 2, recypowany z poprzednio obowigzujgcego prawa,
wzbudzal zawsze i wzbudza nadal zastrzezenie i kontrowersje, nie jest bowiem
jasne, jak nalezy rozumieé okreslenie: ,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”. Od
wejscia w zycie kodeksu ustalil sie poglad, Zze chodzi tu o naruszenie prawa, rdéznie
jednak tlumaczy sie, czy chodzi tu 0 kazde naruszenie, czy tez tylko ciei-
kie. W kazdym razie moze sie zdarzyé, ze w konkretnym wypadku zupelnie do-
wolnie, stosownie do potrzeby, naruszenie prawa moze byé zakwalifikowane do
ciezkich lub lekkich. Jak bardzo potrzebne bylo autorytatywne wyjasnienie tej
sprawy, $wiadczy o tym fakt, ze w 1970 roku Centralna Komisja do Spraw Usta-
wodawstwa Administracyjnego uznala za konieczne wydanie opinii ,,w sprawie sto-
sowania artykulu 137 § 1 pkt 2 k.p.a.””. Nie podwazajac wlasciwosci tej Komisji
do autorytatywnego wyjasniania prawa, nalezy stwierdzié, ze niewiele w tej spra-
wie wyjasniono. Nie byla to zreszta i nie jest latwa sprawa do wyjasnienia.

Uwazam, ze dla porzadku prawnego konieczne jest jasne sprecyzowanie tego
przepisu, tak aby nie stwarzal on mozliwo$ci do dowolnosci interpretacyjnych
i wykorzystywania go w sposéb nieprawidlowy.! W moim przekonaniu, za nie-
wazing powinno sie uznawaé decyzje wydang ,bez podstawy prawnej”, to znaczy
wtedy, gdy nie ma takiego przepisu prawnego, ktéry pozwalalby na wydanie ta-
kiej decyzji. Okre§lenie ,,jakakolwiek podstawa prawna” jest wielce nieprecyzyme,
podstawa prawna bowiem albo istnieje, albo jej nie ma.

¢) Jak juz wywodzilam wyzej, istota niewaznoéci decyzji jest to, ze okoliczno$é
ja powodujgca istniala juz w chwili wydawania decyzji i tkwila w niej samej.
W tym stanie rzeczy wydaje sie niekonsekwetne przyjecie w art. 137 § 1 pkt 5,
ze niewazna jest decyzja niewykonalna, bo przeciez decyzja moze sig staé niewy-
konalng juz po jej wydaniu, a nawet po nabyciu cechy ostatecznosci. Nie jest tez
jasne, czy chodzi tu o niewykonalno$é trwala, czy tylko czasowg (wypada tu dodaé¢,
ie decyzja niewykonalna w $wietle okolicznosci faktycznych istniejgcych w chwili
jej wydania moze staé sie¢ potem wykonalna). Z oméwionych wyzej przyczyn wy-
daje mi si¢ celowe wylaczenie tego przepisu z grupy przepiséw wskazujacych przy-
czyny niewaznosci i umieszczenie go odrebnie z nadaniem mu nastg-
pujacego brzmienia: ,,Podlega uchyleniu decyzja trwale niewykonalna” albo ,z isto-
ty swojej niewykonalna”.

11. Ustanowienie sgdowej kontroli decyzji administracyjnych jest bardzo celo-~
we i spolecznie potrzebne.® Wyobrazam jg sobie jako nadz6r o charakterze kasa-

9 Por. J. Jendro$§ka: Kodeks postgpowania administracyjnego a proces doskonale-
nia funkcjonowania administracji panstwowej, ,Pafistwo i Prawo" nr 4/1977, s. 23; J. L &-
towski: O mozliwo$ciach doskonalenia postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Pra-
wo'” nr 511977, s. 27; J. Swiatkiewicz: O potrzebie i kierunkach nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” nr 6/1977, s. 17—19.

10 Por. J. Letowski: O mozliwosciach doskonalenia postgepowania administracyjnego,
»Panstwo i Prawo” nr 5/1977, s. 28—31; J. Swiagtkiewicz: O potrzebie i kierunkach no-
welizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” nr 6/1977, s. 19;
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cyjnym (badanie zgodno$ci z prawem), wykonywany przez organ sadowy stopnia
najwyzszego {(np. Izba Administracyjna Sadu Najwyiszego). Wydaje mi sie stuszne
rozciggniecie takiego nadzoru takze na inng dzialalno§é administracji, mianowicie
na wydawanie zarzgdzen powszechnie obowigzujacych.

Sprawowanie nadzoru w skali krajowej przez jeden organ najwyzszego stopnia
wydaje mi sie najstuszniejsze i najbardziej celowe, a to ze wzgledu na koniecz-
nos$é jednolitego stosowania prawa w calym kraju i wyeliminowanie presji regiv-
nalnych intereséw. Organ ten powinien mieé takze prawo do wydawania ogélnych
wytyeznych i wykladni prawa administracyjnego. Wytyczne wydane w konkret!-
nych sprawach powinny byé wigzace dla organu, ktérego decyzje uchylono.

J. Borkowski: Z zagadnien aktualizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, ,.Pan-
stwo i Prawo” nr 1/1978, s. 71.

Z SALI SADOWEJ

PRZEMOWIENIE OBRONCY W PROCESIE KARNYM
O WYPADEK DROGOWY

Przedmiot procesu

Oskarzony WJ stal pod zarzutem, ze w dniu 11 sierpnia 1977 r. w wyniku roz-
wijania nadmiernej predkoéci i niedostatecznej obserwacji drogi, nie dopelnit obo-
wigzku przestrzegania zasady ograniczonego zaufania, wskutek czego potracit dwoje
dzieci, powodujac u nich obrazenia ciata (..) pociagajgce za sobg ich zgon, tj. doko-
nania przestepstwa przewidzianego w art. 145 § 2 k.k.

U podstaw zarzutu lezalo przekonanie, ze oskarzony powinien byl ograniczyé
swoje zaufanie na widok wozu z przyczepa, zaparkowana obok szosy, przez takie
zmniejszenie szybkoS$ci i takie powigkszenie odstepu bocznego, zeby méc w kazdej
chwili zatrzymaé pojazd.

Prokurator wniést o wymierzenie oskarzonemu trzech lat pozbawienia wolno$ci
oraz kary dodatkowej utraty prawa prowadzenia pojazdéw mechanicznych na okres
lat 5.

Po wystuchaniu gloséw stron, Sad Rejonowy w X uniewinnil oskarzonego od
postawionego mu zarzutu. Wyrok ten, mimo zaskarzenia go przez prokurature, na
mocy wyroku sadu wojewoédzkiego jako rewizyjnego uprawomocnil sie.

Przemoéwienie
Panowie sedziowie!

Smieré jest wydarzeniem tragicznym przez swojq mieodwracalno$é i bél zada-
wany bliskim, jest wydarzeniem, ktére budzi nasz sprzeciw i 2al, ktére jednoczy
wszystkich wrazliwych ludzi we wspélczuciu dla tych, ktérych dotyka najbardziej.
To uczucie poteguje sie, gdy $mieré jest nagia, przez nikogo nie spodziewana, gdy
dotyka ludzi mtodych, przed ktérymi dopiero otwierata sie przyszto§é. Dlatego my
wszyscy, uczestnicy tej sprawy, bierzemy w niej udziat- z bijacym sercem i pelni



