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Mamy tu  do czynienia z próbą w yjścia z pewnego im pasu proceduralnego, 
związanego z tym, że na postanow ienie o odw ołaniu zezwolenia na czasowe opusz
czenie ośrodka przystosow ania społecznego skazanem u zażalenie nie przysługuje 
(zob. art. 107 w związku z art. 8 in  fine  k.k.w.). W tej sy tuacji musimy rozw iąza
nie p rzy ję te przez SN uznać za wyjście nieco naciągane, ale jedyne. Zauważmy, 
że w ypadek ten w skazuje na potrzebę zbadania przy jak iejś okazji przepisów  
proceduralnych zaw artych w k.k.w. pod kątem  ich zharm onizow ania i udoskona
lenia.

cego — tak jak  art. 106 § 4 k .k .w . — w ysłuchan ie skazanego oraz jego obrońcy.

IRENA WYCZÓŁKOWSKA

W  kwestii zmian w kodeksie postępowania 

administracyjnego
(artykuł dyskusyjny)

W a r ty k u le  porusza  się prob lem y ,  k tóre  zdan iem  au torki  pow inny znaleźć  
inne niż d o tych czas  uregulowania.  W ust. 2 i 7 podjęto polemiką z  poglądami  
w y r a ż a n y m i  w  to k u  d o tych cza so w e j  d y s k u s j i  nad nowelizacją  k.p.a. (zwanego  
dalej  w  skrócie  „ k o d ek s em ”).

1. Przepisy o skargach, zaw arte  obecnie w dziale IV kodeksu postępow ania ad 
m inistracyjnego, pow inny — ze względu na sw oją odrębność — stanow ić osobny 
ak t p raw ny. P rzem aw iają za tym  ważkie argum enty.

R o d z a j o w o ,  p r z e p i s y  o s k a r g a c h ,  będące środkiem  społecznej kon
troli nad praw idłow ością działania organów  państw ow ych, r ó ż n i ą  s i ę  w  s p o 
s ó b  z a s a d n i c z y  o d  p o z o s t a ł y c h  c z ę ś c i  k o d e k s u ,  norm ujących po
stępow anie w  indyw idualnych spraw ach osób, k tórych in teres p raw ny  jest w  sp ra 
wie zaangażowany, a więc legitym ujących się p raw am i strony. W w ypadku skargi 
nie ma strony  w rozum ieniu a rt. 25 kodeksu, i to naw et wówczas, gdy skarga w y
nikła z indyw idualnej spraw y. Skarga bowiem jest typow ą actio popularis, w  k tó 
re j in ic ja tyw a przysługuje każdem u i k tó rej celem  jest ochrona in teresu  społecz
nego. W ym aga to napraw ien ia w adliw ej działalności organu, działalności, o k tórej 
mowa w art. 157 kodeksu, innej przy tym  niż określona w  pozostałych przepisach 
procedury adm inistracy jnej. W ynika to jasno z postanow ień art. 168—165 kodeksu.

W łączenie przepisów o skargach do kodeksu postępow ania adm inistracyjnego 
spowodowało, że w edług ogólnej opinii uw aża się je w y ł ą c z n i e  za środek do 
korygowania decyzji adm inistracyjnych, co niew ątpliw ie nie jest zgodne z intencją 
przepisu art. 86 K onstytucji.

Z a s i ę g  o b o w i ą z y w a n i a  przepisów  o skargach jest znacznie szerszy od 
zasięgu obow iązyw ania innych przepisów  kodeksu, przepisy bowiem o skargach
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stosuje się także do spraw  rozpatryw anych w  postępow aniach przed organam i 
wym ienionym i w art. 194 § 1 i 2 kodeksu, przed którym i nie m ają zastosowania 
pozostałe przepisy procedury adm inistracyjnej.

N iebagatelny jest tu także m om ent psychologiczny, osobna bowiem ustaw a c 
skargach m iałaby na pewno w i ę k s z y  p r e s t i ż  w odczuciu społecznym.

2. W dyskusji nad zm ianą przepisów  kodeksu przew ija się postulat skrócenia 
term inów  do załatw ienia spraw y oraz postu lat w prow adzenia zaostrzonych sankcji 
za jej niezałatw ienie w term inie, a także w prow adzenia dla określonego rodzaju 
spraw  szczególnego postępow ania uproszczonego, w którym  zasadą byłoby „za
łatw ienie spraw y natychm iast”.1 Mimo że mój pogląd w tej spraw ie jest na pewno 
niepopularny, spróbuję jednak przedstaw ić argum enty, k tóre — moim  zdaniem  — 
przem aw iają za pozostawieniem w  tym  względzie unorm ow ań dotychczasowych. 
Uważam więc, że dotychczasowe term iny  są praw idłow e, a zło polegające na czę
stym uchybianiu term inów  nie leży w niedostatkach przepisów  praw nych, lecz 
w częstej, niestety, nieudolności i n iew yrobieniu aparatu  adm inistracyjnego. Dążąc 
do udoskonalenia postępow ania adm inistracyjnego, należy się zastanow ić nad tym, 
czy wobec tego, że przez 16 la t obow iązyw ania kodeksu nie zdołano osiągnąć te r 
minowego załatw ienia spraw , wolno się łudzić, iż skrócenie tych term inów  na 
przyszłość i zaostrzenie sankcji może dać p r a w d z i w ą  popraw ę. Piszę „praw-, 
dziw ą”, gdyż obaw iam  się, że jeżeli po ew entualnym  skróceniu term inów  i za
ostrzeniu sankcji osiągnęłoby się naw et szybsze załatw ianie spraw , to mógłby to 
być efekt bardzo złudny, bo osiągnięty kosztem jakości samego załatw ienia. A p rze 
cież n a k a z y  z a w a r t e  o b e c n i e  w k o d e k s i e  s ą  m.zd. w y s t a r c z a  
j ą c e. Postanow ienie np. art. 32 § 1 należy zawsze łączyć z postanow ieniem  art 
10, k tóry  w yraźnie nakazuje działanie w nikliw e i szybkie oraz posługiwanie się 
możliwie najprostszym i środkam i prowadzącym i do celu. Przepis ten stanow i rów 
nież w § 2, że spraw y, które nie w ym agają zb ieran ia dowodów, inform acji i w y
jaśnień, powinny być załatw iane niezwłocznie. Przepis ten w pełni zatem s p e '- 
n i a  p o s t u l a t  p o s t ę p o w a n i a  u p r o s z c z o n e g o ,  będąc jednocześnie 
przepisem  elastycznym  i pozwalającym  na indyw idualne trak tow anie poszczegól
nych spraw  w zależności od ich rodzaju i okoliczności im towarzyszących. Dla lep 
szego zwrócenia uwagi na niego można by go ew entualnie połączyć z art. 32. 
W każdym  razie w ydaje mi się, że tworzenie odrębnego postępow ania uproszczo
nego oraz sztywne wyliczenie katalogu spraw  podlegających załatw ieniu w takim  
postępowaniu jest chyba niecelowe.

Przepisy o term inach załatw iania spraw  nie mogą być zbyt sztywne, przeciwnie, 
powinny być elastyczne, p rak tyka bowiem w ykazuje, że pod względem przedm io
towym takie sam e spraw y w ym agają nieraz — w zależności od okoliczności — róż
nego czasu załatw iania. Byw ają spraw y, których załatw ienie w  przeciągu dwóch 
tygodni należy uznać za opieszałe oraz spraw y, zdaw ałoby się tak ie same. których 
jednak załatw ienie w przeciągu dwóch miesięcy należy ocenić jako najzupełniej 
spraw ne. Tylko analiza przebiegu załatw iania poszczególnych spraw  może dać rze
telną i słuszną ocenę spraw ności działania organu załatw iającego.

Celowość skrócenia term inu ogólnego do załatw iania spraw  należy rozw ażać 
także przy uw zględnieniu bardzo słusznej tendencji do szerszego stosowania roz- i

i Patrz: J. Ł ę t o w s k i :  O m ożliw ościach doskonalenia postępow ania adm inistracyj
nego, „Państw o i Praw o” , nr 5/19T7, str. 22; E. O c h e  n d o.w  s k i: Propozycje udoskona
lenia n iektórych in stytu cji postępow ania adm inistracyjnego, ,,Państw o i Praw o” nr 12/1977, 
str. 52: J. J e n d r o ś k a :  K odeks postępow ania adm inistracyjnego a proces doskonalenia  
funkcjonow ania adm inistracji państw ow ej, „Państw o i Praw o” nr 4/1977, str. 25.
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praw y, co jednak rozciąga postępow anie w czasie. W konsekwencji bowiem w ez
w anie na rozpraw ę należy doręczyć stronie przynajm niej na tydzień przed roz
praw ą (art. 85 kodeksu)* przy czym do tego term inu  należy — w praktyce — do
dać jeszcze kilka dni, potrzebnych do otrzym ania zwrotnego dowodu doręczenia 
w ezwania, bez czego n 'e  można przeprow adzić rozpraw y pod nieobecność strony. 
W spomnę też o doręczeniach pism urzędowych przewidzianych w art. 41 kodeksu 
(awizo), na k tóre trzeba przewidzieć trzy tygodnie, aby można załatw ić spraw ę 
pod nieobecność strony. Podkreślam , że om aw iane term iny przewidziane w  kodek
sie są p raw id łow e2, w skutek czego skrócenie ich działałoby na niekorzyść strony, 
u trudn ia jąc  lub naw et uniem ożliw iając jej realizację tak  zasadniczego praw a, ja 
kim  jest praw o przew idziane w art. 73 § 2 i 75 kodeksu, które zapew nią stronie 
czynny udział w  postępowaniu. Ponadto przybycie na rozpraw ę łączy się dla w ez
wanego, a przede w szystkim  dla strony, najczęściej z koniecznością przygotowania 
się do rozprawy, zgrom adzenia dowodów, w yszukania pełnomocnika, także za
ła tw ienia takich  spraw , jak zwolnienie z pracy i w yszukanie zastępstwa, zorgani
zowanie opieki nad dziećmi itp. Z powyższych względów jest rzeczą słuszną, żeby 
w ezw any dysponow ał przed rozpraw ą kilkom a dniam i dla siebie.

Mam głębokie przekonanie, że term inow ość i — co z tym  łączy się — rzetelność 
zała tw ian ia spraw  jest tylko w  m ałej części spraw ą przepisów praw nych  i sankcji. 
P r z e d e  w s z y s t k i m  jest to sp raw a p o s t a w y  p r a c o w n i k ó w ,  p r z e 
j ę c i a  s i ę  s w o i m i  o b o w i ą z k a m i  i f u n k c j ą  s ł u ż e b n ą  w  s t o 
s u n k u  d o  s p o ł e c z e ń s t w a  o r a z  w y r o b i e n i a  s p o ł e c z n e g o .  Tylko 
w łaściw y dobór kadr oraz um iejętne szkolenie może w tej spraw ie dać praw dziw ą 
poprawę.

Należałoby również zastanow ić się nad celowością dalszego utrzym yw ania prze
pisu art. 33 ust. 3 kodeksu, nakazującego sygnalizowanie organow i wyższego stop
nia każdego fak tu  niezałatwiemia spraw y w term inie. Przepis ten od początku nie 
był w ykonyw any i pozostał m artw y.

W związku z tym, że kodeks p racy  w prow adził inne unorm ow anie odpow ie
dzialności pracow nika, niż to było dotychczas, oraz w związku z potrzebą zagw a
ran tow an ia  także szybkiego załatw iania spraw  nie w ym agających postępow ania 
w yjaśniającego — przepis art. 35 kodeksu postępow ania adm inistracyjnego w y
m aga przeredagow ania w tak i sposób, żeby pracow nik ponosił odpowiedzialność za 
naruszenie swych obowiązków przewidzianych zarówno w  art. 10, jak i w  art. 35, 
a co się tyczy rozm iaru tej odpowiedzialności — żeby o d s y ł a ł  do przepisów  
regulujących odpowiedzialność pracow nika za naruszenie obowiązków służbowych.

Nie uw ażam  za celowe norm ow anie odpowiedzialności pracow nika w  kodeksie 
postępow ania adm inistracyjnego, w  akcie bowiem regulującym  s t o s u n e k  a d 
m i n i s t r a c y j n y  zachodzący p o m i ę d z y  o r g a n e m  a d m i n i s t r a c j i  
p a ń s t w o w e j  a s t r o n ą  nie m a wręcz m iejsca na regulow anie stosunku p o 
m i ę d z y  t y m  o r g a n e m  a j e g o  p r a c o w n i k i e m .  Odmienne unorm o
w anie tego problem u naruszałoby system atykę kodeksu postępow ania adm in istra
cyjnego i stw arzało wielotorowość w zakresie norm ow ania odpowiedzialności p ra 
cowników za naruszenie ich obowiązków służbowych. W związku z powyższym 
odpow iedniej now elizacji pow inny ulec przepisy norm ujące tę. odpowiedzialność, 
a zwłaszcza kodeksu pracy.®

2 Inaczej B. B o g o m i l s k i :  O kodeksie postępow ania adm inistracyjnego na tle  re
form y adm inistracji terenow ej, „Państw o i Praw o” nr 11/1977, s. 49 oraz J. B o r k o w s k i :  
Z zagadnień aktualizacji kodeksu postępow ania adm inistracyjnego, „Państw o i Praw o” nr
1/1978, s. 71.

s Inaczej w  tej kw estii J. J e n d r o ś k a :  K odeks postępowania adm inistracyjnego
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3. Z art. 57 § 2 w ynika, że postępow anie adm inistracy jne zostaje wszczęte au to 
m atycznie przez w niesienie przez stronę podania, przy czym kwestie, kto jest tą 
stroną, określa dyspozycja art. 25. W razie w płynięcia do organu  podania trzeba — 
jeszcze przed przystąpieniem  do m erytorycznego rozpatryw ania spraw y — ustalić, 
czy osoba, k tó ra  wniosła podanie, jest s troną w  rozum ieniu art. 25 kodeksu i  czy 
organ, do którego wniesiono podanie, jest w łaściwy do jego załatw ienia. W zw iąz
ku z tym  w yłania się problem  ew entualnego odm ów ienia wszczęcia postępow ania 
lub stw ierdzenia, że postępow anie nie zostało wszczęte (w w ypadku negatyw nej 
odpowiedzi na postaw ione w yżej pytania).

Kodeks w dotychczasowym brzm ieniu nie w prow adza pojęcia odmowy wszczę
cia postępowania, choć — moim  zdaniem  — jest to potrzebne. Stanowi on tylko 
w art. 60—61, że organ, do którego wniesiono podanie, w spraw ie niewłaściwy, ma 
obowiązek niezwłocznego przekazania podania organow i w łaściw em u i zaw iado
m ienie o tym  wnoszącego podanie, a w  w ypadku gdy organem  właściwym do za
łatw ienia spraw y jest sąd — zw rócenia podania wnoszącemu z odpowiednim po
uczeniem. Kodeks — jakby  zakładając, że organ zawsze oceni bezbłędnie, czy 
wnoszący podanie jest stroną i w czyjej kom petencji leży załatw ienie spraw y — 
nie określa, czym jest tak ie przekazanie spraw y: decyzją, postanow ieniem  czy j a 
kąś inną nie nazw aną bliżej czynnością faktyczną; nie stanow i on też, czy osobie 
wnoszącej podanie przysługuje jakiś środek praw ny przeciwko stanow isku organu, 
k tóry  się uznał za niew łaściw y w spraw ie. O pisany stan  stw arza nieraz n ieko
rzystne sytuacje dla wnoszącego podanie, k tó ry  biernie m usi czekać, podczas gdy 
organy, w drodze korespondencji, przekazują sobie w zajem nie i zw racają podanie.

N astępnym  problem em  zw iązanym  z wszczęciem postępow ania jest problem  za
chowania się organu w  w ypadku, gdy podanie w niosła osoba nie będąca stroną. 
W te j m ierze kodeks nie zaw iera specjalnych unorm ow ań wychodząc z założenia, 
że pojęcie strony  jest pojęciem  czysto procesowym , a zatem  stroną sta je  się każdy, 
kto wnosi podanie zaw ierające żądanie i k to tw ierdzi, że żądanie to dotyczy jego 
in teresu  praw nego. Takie w niesienie podania m a powodować a u t o m a t y c z n e  
w s z c z ę c i e  p o s t ę p o w a n i a .  Dopiero w  trakcie postępow ania obowiązkiem 
organu jest zbadanie, czy wnoszący podanie jest rzeczywiście stroną. W prak tyce 
przyjęto, że w  razie stw ierdzenia, iż wnoszący podanie nie jest stroną, organ za
w iadam ia o odmowie wszczęcia postępow ania, co stanow i decyzję, od k tórej w no
szącemu podanie przysługuje odwołanie. Powyższy sposób — na tle przepisów  
kodeksu — nie w ydaje mi się konsekw entny, a zwłaszcza praktyczny. Jeżeli bo
wiem  przyjm uje się, że postępow anie wszczyna nie organ, a tylko strona przez 
wniesienie podania, to nie m ożna tu  mówić o odm ówieniu przez organ wszczęcia 
postępow ania; co najw yżej m ożna by mówić o stw ierdzeniu, że postępowanie nie 
zostało wszczęte. Po w tóre, przy tak ie j koncepcji m am y do czynienia z dw ojakim  
pojęciem strony: pierw szym  — ze względu na potrzebę w s z c z ę c i a  postępow a
nia, i drugim  — ze względu na potrzebę procesu, by z a ł a t w i ć  spraw ę. W kon
sekwencji osoba, k tó ra  w niosła podanie może być stroną w  fazie wszczęcia postępo
w ania, natom iast nie być tą  stroną w  fazie załatw iania spraw y. (Dziwne tu jest 
też kierow anie decyzji o odmowie wszczęcia postępow ania do osoby, k tóra — jak  
się okazało — nie jest w rzeczywistości stroną, albowiem  kodeks w  art. 137 pk t 4 
tak skierow aną decyzję każe uznać za niew ażną. Także przyznanie p raw a odw o
łania osobie wnoszącej podanie, a n ie  będącej stroną, nie znajdu je uzasadnienia *

a proces doskonalenia funkcjonow ania adm inistracji państw ow ej, „Państw o i Praw o” nr 
4/1977, str. 17—18. Por. też J. B o r k o w s k i :  Z zagadnień aktualizacji kodeksu postępo
w ania adm inistracyjnego, „Państw o i Praw o” nr 1/1978, str. 64.
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w św ietle dyspozycji art. 110 kodeksu, przepis ten bowiem  stanowi, że odwołani« 
przysługuje stronie, nie m ożna więc tego praw a przyznaw ać osobie, k tórej jedno
cześnie odm aw ia się cech strony).

W obow iązujących dotychczas unorm ow aniach kodeksu b rak  również odpowiedz; 
n a  pytanie, jak  się m a zachować organ, gdy wnoszący podanie nie tw ierdzi, że jest 
s troną (np. w  razie zgłoszenia w niosku tak iej treści: „proszę dać zezwolenie mojem u 
sąsiadow i”).

Wobec om ówionych wyżej wątpliw ości uw ażam  za potrzebne uzupełnienie i zmo
dyfikow anie przepisów  o wszczęciu postępow ania w  taki sposób, żeby w ynikało 
z nich w yraźnie, że: 1) p o s t ę p o w a n i e  w s z c z y n a  o r g a n  (z urzędu albo 
na w niosek strony), a w  razie stw ierdzenia sw ojej niewłaściwości albo gdy w no
szący podanie nie jest stroną, 2) w ydaje p o s t a n o w i e n i e  o o d m o w i e  
w s z c z ę c i a  p o s t ę p o w a n i a ,  od którego to postanow ienia w n o s z ą c e m u  
p o d a n i e  p r z y s ł u g u j e  z a ż a l e n i e .  P rzy  przedstaw ionej wyżej koncepcji, 
po w niesieniu podania następow ałyby dwie fazy załatw iania spraw y: 1) w s t ę p -  
n a, przeznaczona do ustalenia, czy zachodzą przesłanki do wszczęcia postępowania, 
i 2) z a s a d n i c z e  p o s t ę p o w a n i e ,  w  k tórym  następow ałoby załatw ienie 
spraw y co do jej is to ty .4 * Odmowa wszczęcia postępow ania pow inna mieć 
zawsze postać postanow ienia, jest to  bow iem  problem  procesowy tyczący się 
postępow ania, a nie istoty spraw y, spełn ia więc w arunk i przewidziane w  art. 106, 
k tó ry  zaw iera definicję postanow ienia. Dla pełnej ścisłości — w razie przyjęcia tej 
koncepcji — należałoby w  art. 106 zastąpić w yrazy „w toku postępow ania” w y
razam i „w związku z postępow aniem ”.

5. Dotychczasowa nazw a „decyzja” w ydaje mi się n ie trafna. Znaczenie tego rze 
czownika jest adekw atne tylko w  stosunku do aktów  konstytutyw nych, tw orzą
cych praw o i powodujących zm iany w stosunkach praw nych lub odm awiających 
dokonania zm ian w  dziedzinie, k tórą organ m a praw o swoją w olą regulować. T er
m in ten  znaczeniem  swoim nie obejm uje aktów  deklaratoryjnych, stw ierdzających 
praw o istniejące, w  których w ola organu (decyzja) nie odgryw a roli, gdyż istnienie 
p raw a od tej woli nie jest zależne. To samo dotyczy aktów  re jestrac ji i przyjęcia 
zgłoszenia, gdyż organ n ie może ich odmówić w  razie istn ienia ustawowych w a
runków  do dokonania tych czynności. T erm in  „decyzja” w  znaczeniu określonego 
ak tu  praw nego m yli się często w  prak tyce z term inem  „decyzja” w  znaczeniu po 
tocznym, jak ie  mu nada je  język polski dla oznaczenia ak tu  woli człowieka (zade
cydowano, podjęto decyzję itp.). Jeżeli znam ieniem  praw dziw ej demokratycznośei 
języka przepisów  praw nych  m a być jego zrozumiałość, jednoznaczność i kom unika
tywność, to postu lat zm iany nazwy „decyzja” w ydaje mi się całkowicie słuszny.

6. Kodeks w  art. 99 § 2 nak łada na organ adm inistracji obowiązek zamieszczenia 
w  określonych decyzjach uzasadnienia faktycznego i praw nego, ale nie zapew nia 
jednocześnie w ykonania tego obowiązku, gdyż nie ustanaw ia żadnych konsekwencji 
za b rak  w ym aganego uzasadnienia, a zwłaszcza n ie daje stronie możności sku 
tecznego żądania uzupełnienia decyzji b rakującym  uzasadnieniem .8 Jest to — m o
im zdaniem  — luka, w  praktyce bowiem  zdarza się często, że uzasadnienia decyzji 
w  ogóle brak , albo zbywa się je co najw yżej kilkom a stereotypow ym i zdaniami, 
n ie  w yjaśn iającym i an i motywów, ani przesłanek, jakim i k ierow ał się o rgan przy 
w ydaw aniu  konkretne j decyzji. A przecież s trona  m a praw o znać m otyw y i p rze

4 Por. J. J e n d r o ś k a :  K odeks postępow ania adm inistracyjnego a proces doskonalenia  
funkcjonow ania  adm inistracji państw ow ej, „Państw o i  Praw o” nr 4/1977, str. 19—20.

s Tak rów nież J. B o r k o w s k i :  z  zagadnień aktualizacji kodeksu postępow ania ad
m inistracyjnego, „Państw o i  Praw o” nr 1/1978, str. 69.
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słanki powziętej decyzji, zwłaszcza w razie niekorzystnego dla niej załatw ienia 
spraw y. Nie znając ich, strona nie m a możności bronienia należycie swoich in te 
resów  i praw  oraz przeprow adzenia w odwołaniu polem iki z organem. Ponadto 
praw idłow e uzasadnienie decyzji byw a nieraz także po trzebne i organow i rozpa
tru jącem u odwołanie.

W tej sytuacji uważam  za w skazane podkreślenie w  kodeksie konieczności w y
konyw ania nakazu zaw artego w art. 99 § 2 przez d a n i e  s t r o n i e ,  a t a k ż e  
o r g a n o w i  o d w o ł a w c z e m u  p r a w a  ż ą d a n i a  u z u p e ł n i e n i a  d e 
c y z j i  u z a s a d n i e n i e m .  Uważam to za potrzebne dla pełnej realizacji zasady 
jawności postępow ania oraz zasad zaw artych w art. 6 i 9 kodeksu, m ianowicie w 
celu um ożliwienia stronom  korzystania z p raw  w zakresie obrony swoich chronio- 
nyah interesów  oraz w celu realizacji zasady dem okratyzacji procedury  adm in istra 
cyjnej i poddania postępow ania adm inistracyjnego kontroli społecznej. Już sama 
możliwość żądania przez strony i organ odwoławczy uzupełnienia decyzji uzasad
nieniem  działałaby bardzo mobilizująco na organ w ydający decyzję. Omówiony 
postulat można by nietrudno zrealizować przez dodanie w art. 103 § 1 i art. 119 
odpowiednich uzupełnień tekstowych.

7. N iew ątpliw ą jest też potrzeba przyw rócenia dw uinstancyjności postępow ania 
przy decyzjach wydaw anych w pierw szej instancji przez terenow e organy adm i
n istracji państw ow ej stopnia wojewódzkiego. W prawdzie decyzje te mogą być 
zm ieniane i uchylane przez m inistrów  na podstaw ie art. 135— 137 kodeksu postę
pow ania adm inistracyjnego i art. 81 pkt 3 ustaWy o radach  narodowych, jednakże 
zakres upraw nień m inistrów  w ynikający z tych przepisów  nie jest analogiczny 
do upraw nień organu odwoławczego, zwłaszcza z punk tu  w idzenia interesów  s tro 
ny.6 I tak, możliwość w zruszenia decyzji na podstaw ie art. 135—136 kodeksu, jak 
kolw iek z reguły korzystna dla strony, ograniczona jest w arunkiem , aby n ik t na 
podstaw ie p ierw otnej decyzji nie nabył praw a, lub w arunkiem , że m usi być zgoda 
stron na jej zm ianę lub uchylenie. Możliwość w zruszenia decyzji na podstaw ie art. 
137 służy przede wszystkim  ochronie in teresu  społecznego (który nie zawsze jest 
zbieżny z interesem  strony). W tym  aspekcie art. 137 jako środek nadzw yczajny 
ma na celu usunięcie określonych w ad postępow ania lub decyzji i dlatego organ 
nie bada jej słuszności (co jest istotne w postępow aniu odwoławczym), lecz og ra
nicza się do działania o charak terze kasacyjnym . Możliwość uchylenia decyzji na 
podstaw ie art. 137 kodeksu ograniczona jest także taksatyw nie wyliczonymi w tym 
przepisie przyczynam i.

W porów naniu z om ówionym i wyżej możliwościami uchylenia lub zm iany decyzji 
p o s t ę p o w a n i e  o d w o ł a w c z e  j e s t  n a j s z e r s z e ,  obejm uje bowiem 
badanie i możliwość napraw ien ia n ie  tylko błędów m erytorycznych, błędów w  oce
nie stanu faktycznego i dowodów, ale także tych wad, o k tórych  jest mowa w  art. 
137, a naw et w  art. 127 kodeksu. W postępow aniu odwoławczym  dom inuje kon
tro la  decyzji z punktu  w idzenia strony niezadowolonej ze sposobu załatw ienia sp ra 
w y i uw ażającej, że jej praw o lub interes p raw ny zostały naruszone. W związku 
z powyższym s y t u a c j a  s t r o n y  j e s t  w p o s t ę p o w a n i u  o d w o ł a w 
c z y m  n i e p o r ó w n a n i e  k o r z y s t n i e j s z a .  Już  bowiem  samo wszczęcie 
postępow ania odwoławczego następuje z woli strony, gdy w yrazi ona niezadow o
lenie z decyzji organu pierwszej instancji. W postępow aniu tym  broni też stronę 
zasada rei iudicatae, w yrażona w art. 121 kodeksu. W tym  stanie rzeczy można

6 Inaczej B. B o g o m i l s k i :  O kodeksie postępow ania adm inistracyjnego na t le  re
form y adm inistracji terenow ej, „Państw o i Praw o” nr 11/1977, s. 52.
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stwierdzić, że z a k r e s  m o ż l i w o ś c i  u c h y l e n i a  d e c y z j i  n a  p o d 
s t a w i e  a r t .  81 p k t  3 u s t a w y  o r a d a c h  n a r o d o w y c h  i a r t .  
135—'137 k o d e k s u  j e s t  z n a c z n i e  w ę ż s z y  o d  m o ż l i w o ś c i ,  j a k i e  
d a j e  w t y m  w z g l ę d z i e  p o s t ę p o w a n i e  o d w o ł a w c z e .  Także m n ie
m anie, jakoby zm ianę decyzji m ożna o s i ą g n ą ć  pTzez skargę bez względu na 
to, czy zachodzą w spraw ie w arunk i przew idziane w art. 135—137 i 112 § 2 ko 
deksu postępow ania adm inistracyjnego, jest błędne, gdyż decyzję taką można zm ie
nić tylko wtedy, gdy zachodzą co do niej w arunk i przew idziane w kodeksie; w y
n ika to zresztą jasno z postanow ień art. 164—166 kodeksu. Reasum ując, można 
stwierdzić, że możliwość zastosow ania przez m inistrów  do w adliwych decyzji ad 
m inistracyjnych, w ydanych przez wojewodów i prezydentów  m iast wojewódzkich, 
nadzwyczajnych środków praw nych przewidzianych w art. 135— 137 kodeksu nie 
może zastąpić zwyczajnego środka prawnego, jakim  jest odwołanie, dlatego też 
o d w o ł a n i e  j e s t  w  p o s t ę p o w a n i u  a d m i n i s t r a c y j n y m  n i e 
z b ę d n e  o b o k  ś r o d k ó w  n a d z w y c z a j n y c h .

W razie przyw rócenia dw uinstancyjności postępow ania o tw arta  pozostaje sp ra 
wa organu właściwego do rozpatryw ania odwołań. Moim zdaniem  byłoby słuszne, 
żeby organem  tym  był w łaściwy rzeczowo m inister.7 Powyższa koncepcja h a rm o 
nizuje z postanow ieniem  art. 81 pk t 3 ustaw y o radach narodowych, bo skoro m i
nistrow ie m ają praw o uchylać decyzje adm inistracyjne terenow ych organów  ad 
m inistracji stopnia wojewódzkiego w drodze stosowania przewidzianych w ko
deksie środków nadzwyczajnych, to tym  bardziej należałoby oddać w ich ręce r e 
alizację zwyczajnego środka, jakim  jest odwołanie. Za powierzeniem  tej funkcji 
m inistrom  przem aw iają ponadto następujące argum enty:
— niew ątpliw ie w skazane jest, aby odw ołanie rozpatryw ał organ fachowy, w łaś

ciwy resortowo, m ający odpow iednie przygotowanie, orientację w przedmiocie, 
a zwłaszcza należyty prestiż. Trzeba uwzględnić okoliczność, że chodzi o decyzje 
najw ażniejsze zarówno dla stron, jak  i dla in teresu  społecznego,

— potrzebne jest stałe ujednolicanie na terenie całego k ra ju  in te rp re tac ji przep i
sów praw nych, polityki decydow ania i realizow ania poszczególnych zadań reso r
towych,

— wiadomości o tym, jakie decyzje w ydaje się w poszczególnych województwach 
i jaką politykę realizuje się w  określonych dziedzinach, stanow iłyby dla m i
nistrów , a przede w szystkim  dla prezesa Rady M m istrów, m ateria ł przydatny 
do w ykonania zadań, zwłaszcza określonych w art. 77 ustaw y o radach narodo
wych. Sam e spraw ozdania nie dają tu  pełnego obrazu.

Gdyby rozpatryw anie odwołań powierzono innem u organowi, należałoby zobo
wiązać go do sygnalizowania Prezesowi Rady M inistrów  stw ierdzonych uchybień 
i nieprawidłowości.

W ysuwany niekiedy postulat, aby do rozpatryw ania om awianych odwołań po
wołać specjalny, kolegialny organ i usytuow ać go przy wojewódzkim  organie ad 
m inistracji, tj. p r z y  t y m  o r g a n i e ,  k t ó r y  w y d a ł  z a s k a r ż o n ą  d e 
c y z j ę  — nie w ydaje mi się słuszny i celowy. Przede wszystkim  tak ie usytuow a
nie organu odwoławczego mogłoby w  opinii społecznej podważyć zaufanie do jego

7 inaczej: J. J e n d r o ś k a :  Kodeks postępow ania adm inistracyjnego a proces dosko
nalenia funkcjonow ania adm inistracji państw ow ej, „Państw o i P raw o’* nr 4/1977, s. 21; B. 
B o g o m i l s k i :  O kodeksie postępow ania adm inistracyjnego na tle  reform y adm inistracji 
terenow ej, „Państw o i Praw o” nr 11/1977, s. 51; E. O c h e n d o w s k i :  Propozycje udosko
nalenia niektórych  instytu cji postępow ania adm inistracyjnego, „Państw o i Praw o” nr 12/1977. 
s. 55; J B o r k o w s k i :  Z zagadnień aktualizacji kodeksu postępowania adm inistracyjnego, 
„Państw o i Praw o” nr 1/1978, s. 67—68.

6 — Palestra
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bezstronności i obiektywności, co na pewno byłoby niepożądane. W interesie spo
łecznym leży przecież w yelim inow anie nie tylko faktycznych stronniczych w p ły 
wów na treść decyzji, ale także w yelim inow anie naw et p o d e j r z e n i a  b r a k u  
b e z s t r o n n o ś c i  o r g a n u  o r z e k a j ą c e g o .  Celowi tem u służą liczne p rze
pisy kodeksu, głównie art. 21—24.

W związku z taką możliwością utw orzenia w ym ienionych wyżej komisji od 
woławczych nasuw a się pytanie, czy byłyby one organam i adm inistracji w rozu
m ieniu przepisów  art. 52 K onstytucji, art. 2 § 1 kodeksu postępow ania adm in istra
cyjnego i art. 44 ustaw y o radach  narodowych. Tw orzenie kom isji do w ydaw ania 
decyzji adm inistracyjnych stanow iłoby — moim zdaniem  — krok wstecz w  sto 
sunku do ostatn ich  rozwiązań ustaw y o radach narodow ych, zryw ających z kole
gialnością terenow ych organów  adm inistracji państw ow ej. Nie w ydaje mi się też 
ekonom iczne i konsekw entne tw orzenie — obok istniejącego apara tu  adm in istra
cyjnego — 49 kom isji do rozpatryw ania odwołań od decyzji organów  stopnia w o
jewódzkiego, podczas gdy do rozpatryw ania odw ołań od decyzji organów  stopnia 
podstawowego pozostałyby właściwe organy wyższego stopnia pozostające w r a 
m ach adm inistracji. N iebłahym  też argum entem  jest chyba to, że owe kom isje w y 
m agałyby utw orzenia własnego ap a ra tu  obsługowego, a przede w szystkim  obsługi 
p raw nej. F unkcji tych nie mógłby w ykonyw ać ap a ra t podległy organowi, który za
skarżoną decyzję w ydał i k tóry  n ie jednokrotnie przed w ydaniem  zaskarżonej potem 
decyzji udzielał co do niej opinii i porad.

8. Możliwość reform ationis in  peius przew idziana w  art. 121 kodeksu jest zbyt 
szeroka, a  sform ułow anie: „niezgodna z praw em  i sprzeczna z interesem  społecz
nym ” um ożliw ia błędy w ocenie i dowolność in te rp re tac ji, a naw et nadużycie 
praw a. Dla uniknięcia tego można by w  art. 121 przewidzieć możliwość w ydania 
decyzji na niekorzyść odwołującego się tylko w tedy, gdy zachodzą w spraw ie oko
liczności w ym ienione w art. 127 i 137 kodeksu.8

9. Zastrzeżenia budzi term in „zażalenie” jako oznaczenie zwyczajnego środka 
praw nego przysługującego stronie na podstaw ie art. 123 kodeksu przeciwko posta
now ieniu w ydanem u w  toku postępow ania adm inistracyjnego, znaczenie bowiem 
tego te rm in u  nie odpow iada znaczeniu takiego samego term inu  użytego w art. 86 
(poprzednio 73) K onstytucji na określenie zupełnie innego środka. K onstytucja 
przyznaje obyw atelom  praw o „zw racania się do wszystkich organów  państwowych 
ze skargam i i zażaleniam i”. Kodeks, pow ołując się na ten  przepis K onstytucji i roz
w ija jąc  go, pom ija zażalenia, zajm ując się tylko skargam i, ale jednocześnie w a rt 
121 nazw ę „zażalenie” daje zw yczajnem u środkowi praw nem u przysługującem u 
stronie n a  postanow ienie w ydane w toku postępow ania adm inistracyjnego. W związ
ku z tym  pow staje nieporozum ienie co do zasadniczo różnych środków tak  samo 
nazw anych. Przede w szystkim  jednak  należy n o m e n k l a t u r ę  k o d e k s u  d o 
s t o s o w a ć  d o  n o m e n k l a t u r y  K o n s t y t u c j i .

10. a) W ydaje się, że isto tną cechą i elem entem  nieważności decyzji jest to, iż 
w ada pow odująca nieważność istn iała  już w  chwili w ydania decyzji i n iejako tk w i
ła w nie j im m anentnie, dlatego też nieważność ocenia się w edług stanu istnieją - 
cego w  chwili w ydania decyzji. W razie obalenia dom niem ania ważności decyzji 
można przyjąć, że a k t ten nigdy nie był skuteczny, a w takim  razie nie powinno 
się — jak  tego w ym aga art. 127 kodeksu — uchylać decyzji, jako niew ażnej (bo 
co tu  m ożna uchylić, jeżeli pod względem praw nym  decyzji w ogóle nie było),

8 Por. J. J e n d r o ś k a :  K odeks postępow ania adm inistracyjnego a proces doskonale
nia funkcjonow ania adm inistracji państw ow ej, „Państw o i Praw o” nr 4/1977, s. 20.



N r 7 (247) W kwestii zmian w  k p a . 83

lecz s t w i e r d z i ć  j e j  n i e w a ż n o ś ć .  P rzyjęcie tak iej koncepcji uswwa w ą t
pliwości co do skutków  nieważnej decyzji (ex tunc  czy e x  nunc). Inna rzecz, że 
uznanie decyzji za niew ażną nie powinno — w uzasadnionych w ypadkach — w y
wierać u jem nych skutków  na praw a i sy tuację osób, k tóre były w  dobrej wierze 
co do ważności decyzji; to by przem aw iało za tym, żeby odpowiedni przepis p raw 
ny zaw ierający tego rodzaju postanow ienie zamieścić w  kodeksie. W om aw ianym  
w ypadku zm iany w stosunkach praw nych nie w ynikałyby z niew ażnej decyzji, lecz 
ze szczególnego przepisu prawnego.

b) P rzepis art. 137 § 1 pkt 2, recypowany z poprzednio obowiązującego prawa, 
wzbudzał zawsze i wzbudza nadal zastrzeżenie i kontrow ersje, nie jest bowiem 
jasne, jak należy rozumieć określenie: „bez jakiejkolw iek podstaw y p raw n ej”. Od 
wejścia w życie kodeksu ustalił się pogląd, że chodzi tu  o naruszenie praw a, różnie 
jednak tłum aczy się, czy chodzi tu  o k a ż d e  n a r u s z e n i e ,  czy też tylko c i ę ż 
k i e .  W każdym  razie może się zdarzyć, że w  konkretnym  w ypadku zupełnie do
wolnie, stosownie do potrzeby, naruszenie p raw a może być zakw alifikow ane do 
ciężkich lub lekkich. Jak  bardzo potrzebne było autory tatyw ne w yjaśnienie tej 
sprawy, świadczy o tym  fakt, że w 1970 roku C entralna K om isja do S praw  U sta
w odaw stw a A dm inistracyjnego uznała za konieczne w ydanie opinii „w spraw ie sto
sowania artyku łu  137 § 1 pkt 2 k.p.a.”. Nie podw ażając właściwości te j Komisji 
do autorytatyw nego w yjaśn ian ia p raw a, należy stwierdzić, że niewiele w  te j sp ra 
wie w yjaśniono. Nie była to zresztą i nie jest ła tw a sp raw a do w yjaśnienia.

Uważam, że dla porządku praw nego konieczne jest jasne sprecyzow anie tego 
przepisu, tak  aby nie stw arzał on możliwości do dowolności in terpretacy jnych  
i w ykorzystyw ania go w sposób niepraw idłow y.0 W moim przekonaniu, za n ie
ważną powinno się uznaw ać decyzję w ydaną „bez podstawy p raw n ej”, to  znaczy 
wtedy, gdy nie ma takiego przepisu prawnego, k tóry  pozwalałby na w ydanie ta 
kiej decyzji. O kreślenie „jakakolw iek podstaw a p raw n a” jest wielce nieprecyzyjne, 
podstaw a p raw na bowiem albo istnieje, albo jej nie ma.

c) Jak  już wywodziłam wyżej, isto tą nieważności decyzji jest to, że okoliczność 
ją pow odująca istn iała  już w chwili w ydaw ania decyzji i tkw iła w nie j samej. 
W tym  stanie rzeczy w ydaje się niekonsekw etne przyjęcie w art. 137 § 1 p k t 5, 
że niew ażna jest decyzja niew ykonalna, bo przecież decyzja może się stać niew y
konalną już po jej w ydaniu, a naw et po nabyciu cechy ostateczności. Nie jest też 
jasne, czy chodzi tu  o niewykonalność trw ałą , czy tylko czasową (wypada tu  dodać, 
że decyzja n iew ykonalna w świetle okoliczności faktycznych istniejących w  chwili 
je j w ydania może stać się potem w ykonalna). Z omówionych wyżej przyczyn w y
daje mi się celowe wyłączenie tego przepisu z grupy przepisów  w skazujących przy
czyny nieważności i u m i e s z c z e n i e  g o  o d r ę b n i e  z nadaniem  m u nas tę
pującego brzm ienia: „Podlega uchyleniu decyzja trw ale  niew ykonalna” albo „z isto
ty  swojej n iew ykonalna”.

11. U stanow ienie sądowej kontroli decyzji adm inistracyjnych jest bardzo celo
we i społecznie potrzebne.* 10 W yobrażam  ją sobie jako nadzór o charak terze k asa

0 Por. J. J e n d r o ś k a :  Kodeks postępow ania adm inistracyjnego a proces doskonale
nia funkcjonow ania adm inistracji państw ow ej, „Państw o i  Praw o” nr 4/1977, s. 23; J. Ł ę- 
t o w s k i :  O m ożliw ościach doskonalenia postępow ania adm inistracyjnego, „Państw o i Pra
w o” nr 5/1977, s. 27; J. S w  i ą t k i e w  i c z; O potrzebie i k ierunkach now elizacji kodeksu  
postępow ania adm inistracyjnego, „Państw o i  Praw o” nr 6/1977, s. 17—19.

10 Por. J. Ł ę t o w s k i :  O m ożliw ościach doskonalenia postępow ania adm inistracyjnego, 
»Państw o i P raw o” nr 5/1977, s. 28—31; J. Ś w i ą t k i e w i c z :  O potrzebie i k ierunkach no
w elizacji kodeksu postępow ania adm inistracyjnego, „Państw o i  Prawo" nr 6/1977, s. 19;
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cyjnym  (badanie zgodności z prawem ), w ykonyw any przez organ sądowy stopnia 
najwyższego (np. Izba A dm inistracyjna Sądu Najwyższego). W ydaje mi się słuszne 
rozciągnięcie takiego nadzoru także na inną działalność adm inistracji, m ianowicie 
n a  w ydaw anie zarządzeń powszechnie obowiązujących.

Spraw ow anie nadzoru w skali k rajow ej przez jeden organ najwyższego stopnia 
w ydaje mi się najsłuszniejsze i najbardziej celowe, a to ze względu na koniecz
ność jednolitego stosowania praw a w całym k ra ju  i w yelim inow anie presji regio
nalnych interesów . Organ ten powinien mieć także praw o do w ydaw ania ogólnych 
w ytycznych i w ykładni p raw a adm inistracyjnego. W ytyczne w ydane w  k o n k re t
nych spraw ach pow inny być wiążące dla organu, którego decyzję uchylono.

J. B o r k o w s k i :  Z zagadnień aktualizacji kodeksu postępow ania adm inistracyjnego, ,,P ań
stw o i Praw o” nr 1/1978, s. 71.

Z  S Ą L I  S Ą D O W E J

PRZEMÓWIENIE OBROŃCY W PROCESIE KARNYM 
O WYPADEK DROGOWY

Przedmiot procesu

Oskarżony W J sta ł pod zarzutem , że w dniu  11 sierpnia 1977 r. w w yniku roz
w ijania nadm iernej prędkości i niedostatecznej obserw acji drogi, nie dopełnił obo
w iązku przestrzegania zasady ograniczonego zaufania, w skutek  czego potrącił dw oje 
dzieci, powodując u nich obrażenia ciała (...) pociągające za sobą ich zgon, tj. doko
nania przestępstw a przewidzianego w art. 145 § 2 k.k.

U podstaw  zarzutu  leżało przekonanie, że oskarżony pow inien był ograniczyć 
sw oje zaufanie na widok wozu z przyczepą, zaparkow aną obok szosy, przez takie 
zm niejszenie szybkości i tak ie powiększenie odstępu bocznego, żeby móc w każdej 
chw ili zatrzym ać pojazd.

P ro k u ra to r wniósł o wym ierzenie oskarżonem u trzech la t pozbawienia wolności 
oraz k ary  dodatkowej u tra ty  p raw a prow adzenia pojazdów  m echanicznych na okres 
la t 5.

Po w ysłuchaniu głosów stron, Sąd Rejonowy w X  uniew innił oskarżonego od 
postawionego mu zarzutu. W yrok ten, mimo zaskarżenia go przez p rokura tu rę , na 
mocy w yroku sądu wojewódzkiego jako rew izyjnego upraw om ocnił się.

Przemówienie

Panowie sędziowie!

Śm ierć jest w ydarzeniem  tragicznym  przez sw oją nieodwracalność i ból zada
w any bliskim , jest wydarzeniem , które budzi nasz sprzeciw  i żal, które jednoczy  
w szystk ich  w rażliw ych ludzi w e współczuciu dla tych , któ rych  do tyka  najbardziej. 
To uczucie potęguje się, gdy śm ierć jest nagła, przez nikogo nie spodziewana, gdy 
dotyka  ludzi m łodych, przed k tórym i dopiero otwierała się przyszłość. Dlatego m y  
w szyscy, uczestnicy te j spraw y, bierzem y w  niej udział- z  bijącym  sercem i pełni


