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1. Znaczenie zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego
zawartych w k.p.a.

Istotnym elementem kodyfikacji polskiej procedury administracyjnej doko-
nanej w 1960 r. byto redakcyjne wyodrgbnienie zasad ogélnych postgpowania.
Polski kodeks postgpowania administracyjnego’ byt w tym zakresie aktem
w skali Europy wyjatkowym. Co prawda, wcze$niej do swoich regulacji podob-
ne rozwiagzania wprowadzity inne panstwa, ale dopiero w polskiej ustawie do-
konano ich pelnego rozwinigcia®. Czgsto w literaturze przytaczane sa stowa
S. Rozmaryna, ktory jeszcze w trakcie prac nad projektem kodeksu pisal, iz ,,sa
to zasady ogdlne w tym sensie, ze chodzi tutaj z reguly o przepisy wyjgte nieja-
ko przed nawias, a wigc wspolne dla catego postgpowania administracyjnego”.
Bez watpienia oddaja motywy, ktérymi kierowali si¢ tworcy k.p.a., podejmujac
si¢ klasyfikacji zasad ogélnych i ich redakcyjnego wyodrebnienia w ustawie’.

' DzU Nr 30, poz. 168.

* Z. Janowicz, Rozwdj ogélnego postepowania administracyjnego, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1970, z. 3, s. 127.

* S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo
1 Prawo” 1959, z. 4, s. 637.
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Od poczatku podkreslano role zasad ogdlnych jako norm prawnych?, acz-
kolwiek w doktrynie na ten temat toczyla si¢ ciagla dyskusja’. Normatywny
charakter zasad ogoélnych potwierdzit w pozniejszych latach Naczelny Sad Ad-
ministracyjny®, ktorego orzecznictwo w znaczny sposob przyczynito si¢ do
zwiekszenia ich rangi7. W wyroku z 4 czerwca 1982 r.> NSA stwierdzit, ze ,,za-
sady ogolne [...] sa integralna czgscia przepiséw regulujacych procedure admi-
nistracyjna i sa dla organu administracji wigzace na réwni z innymi przepisami
procedury™.

Przez prawie pot wieku obowiazywania k.p.a., zasady ogdlne walnie przy-
czynily si¢ do rozwoju polskiej procedury administracyjnej. Ich donioste zna-
czenie dla praktyki i legislacji administracyjnej jest oczywiste'’. I to bez wzgle-
du na to, jaki katalog zasad wymienionych w k.p.a. si¢ przyjmie. Wszak kodeks
mimo wyodr¢bnienia redakcyjnego, nie wymienia konkretnych zasad z nazwy.
Stad rozne sposoby ich klasyfikowania, co przyczynito si¢ takze bez watpienia
do zwigkszenia zainteresowania zagadnieniem zasad ogélnych i dodatkowo
zwiekszylo ich wage''.

Zasady ogoélne okazaty si¢ instytucja, ktora nie ulegla dezaktualizacji i nadal
jest pozytywnie oceniana w doktrynie. To bowiem wtasnie w polskiej kodyfika-

* W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warsza-
wa 1962, s. 98-99; E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 90.

> J. Jendroska, Zasady postepowania administracyjnego, [w:] Ksiega pamiqtkowa
profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 147-148. Autor podaje rézne
koncepcje rozumienia zasad ogdlnych zawartych w k.p.a.

% B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowo administra-
cyjne, Warszawa 2007, s. 30-31.

7 Z. Janowicz, Wysokie walory kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] Eu-
ropeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 636.

¥ SA 258/82, ONSA 1982, z.1, poz. 50.

’ B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., op. cit., s. 30-31; E. Ochendowski,
Postegpowanie administracyjne ogolne, egzekucyjne i sqdowo administracyjne, Torun
2008, s. 44; 1.P. Tarno, Zasady ogolne k.p.a. w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, t. XXXVI, s. 63.

' J.P. Tarno, Zasady ogdlne k.p.a...., op. cit., s. 63.

""" J. Starosciak, Postepowanie administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Staro$ciak, Warszawa 1963, s. 242; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie
administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1992, s. 125.
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cji zostaty sformulowane w najszerszym zakresie, a co wigcej, w znacznym
stopniu odpowiadaja standardom europejskim'.

2. Zasady postgpowania administracyjnego
przed rokiem 1960. Uwagi ogolne

Rozwazania dotyczace zasad postgpowania administracyjnego sklaniaja do
blizszego przyjrzenia si¢ okresowi poprzedzajacemu lata obowiazywania k.p.a.
Chociaz wczesniejsze regulacje takich zasad wprost nie formutowaty, to jednak
duza role w tym zakresie odegrali przedstawiciele doktryny". Dotyczy to za-
rowno czaséw Il Rzeczypospolitej, jak rowniez pierwszych kilkunastu lat po
II wojnie $wiatowej, az do momentu uchwalenia i wej$cia w zycie nowej kody-
fikacji procedury administracyjnej, na ktdra wczesniejsze rozwiazania w sposob
wyrazny wplynely'®. Wiasciwe jest zatem omoéwienie obu wyzej wymienionych
okresow, aby doktadnie ukaza¢ zmiany w doktrynalnym podejsciu do tematyki
zasad postgpowania administracyjnego. Nalezatoby zestawi¢ ze soba rézne
koncepcje takze w odniesieniu do regulacji dzisiejszych.

Jesli chodzi o lata wezesniejsze, to nalezy zauwazy¢, ze przed 1918 rokiem
brak jest polskiego ustawodawstwa z zakresu procedury administracyjnej co jest
oczywiste w $wietle dwczesnej sytuacji ziem polskich, znajdujacych si¢ pod
obcym panowaniem. Podkresli¢ nalezy jednak dorobek i bogata dziatalno$¢
naukowa polskich administratywistow, podejmowang jeszcze w okresie zabo-
réow'>. Ogblne postepowanie administracyjne na kontynencie europejskim do-
piero si¢ ksztattowato, a jego dynamiczniejszy rozwdj rozpoczat si¢ pod koniec
XIX w.'® W 1889 r. pierwsza kodyfikacja procedury administracyjnej pojawila

12 7. Janowicz, Wysokie walory kodeksu..., op. cit., s. 676.

1 Cz. Martysz, Podstawy prawne ogélnego postepowania administracyjnego, [w:]
Postegpowanie administracyjne ogolne, red. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, War-
szawa 2003, s. 27; Z. Janowicz, Ogolne postepowanie administracyjne, Poznan 1972,
s. 25.

' Z. Janowicz, Rozwdj ogdlnego postepowania..., op. cit., s. 127-128.

"> T. Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej do 1918 r., Warszawa
2008, s. 107-119.

'® M. Zimmermann, Postepowanie administracyjne ogolne, [w:] Polskie prawo ad-
ministracyjne. Czes¢ ogolna, red. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Warszawa 1956, s. 360-361.
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si¢ w Hiszpanii'’. Austria, na ktérej procedurze wzorowato si¢ przeciez wiele
panstw (w tym Polska), w pelni skodyfikowata postgpowanie administracyjne
dopiero w 1925 r.'"® Fragmentaryczne regulacje wprowadzono réwniez w cza-
sach Bismarcka w Rzeszy Niemieckiej i to tylko w niektorych jej krajach (Pru-
sy, Badenia)'’. Blizsza analiza okresu zaboréw (z punktu widzenia zaintereso-
wania zasadami polskiej procedury administracyjnej) nie jest konieczna, zwa-
zywszy na fakt, iz w pewnym stopniu regulacje Polski niepodleglej czerpaty
wzorce z obcych przepiséw, zwlaszcza austriackich i pruskich. Przepisy te
obowiazywaly zreszta w naszym kraju w r6znym zakresie takze po 1918 r.

W okresie miedzywojennym pojgcie zasad w polskiej nauce prawa admini-
stracyjnego bylo réznie rozumiane. Temat podjat u progu odzyskania niepodle-
gltosci T. Hilarowicz, definiujac zasade w prawie administracyjnym jako ,,okre-
$lenie pewnej reguly tego prawa w sposob opisowy”>’. Gtéwnym przedmiotem
rozwazan autora bylo swobodne ocenianie, ktore jak okreslit ,,w administracji
urasta do rangi zasady”. Przytacza takze inne zasady dziatania administracji:
prawa (legalnosci), celowosci i etycznego dziatania®'. Dopiero w kolejnych
latach blizej zainteresowano si¢ kwestia zasad prawa administracyjnego przy
czym, jak podkreslaja wspolczesni przedstawiciele doktryny, administratywisci
okresu migdzywojennego uzywali terminu ,,zasady” w sposob swobodny, odno-
szac sie do roznych zagadnien™. Trzeba jednak pamigtaé, ze dwczesnym admi-
nistratywistom przyszto dziata¢ w specyficznych warunkach w okresie odbu-
dowy panstwowosci polskiej. Dla rodzimego systemu prawa administracyjnego
zasady nalezato dopiero sformutowac. Nie zawsze wigc skupiali oni swoja
uwage na procedurze administracyjnej, poswigcajac si¢ takim zagadnieniom,
jak stosowanie zasad prawa cywilnego w prawie administracyjnym czy wspolne

'" L. Lopez Rodo, Postepowanie administracyjne w Hiszpanii, [w:] Postepowanie
administracyjne krajow zachodnich. Teksty i komentarze, red. J. Pruszynski, Wroctaw —
Warszawa — Krakow — Gdansk — 1.6dz 1986, s. 97-98.

" D. R. Kijowski, Austria, [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red.
Z. Kmieciaka, Krakow 2005, s. 39-41; E. Melichar, Postepowanie administracyjne
i sqdowoadministracyjne w Austrii, [w:] Postepowanie administracyjne krajow zachod-
nich..., op. cit., s. 15-17.

' F. Mayer, Postepowanie administracyjne Republiki Federalnej Niemiec, [w:] Po-
stepowanie administracyjne krajow zachodnich..., op. cit., s. 145-146.

0 T. Hilarowicz, Zasada swobodnego oceniania w nauce administracyi i w prawie
administracyjnem austryackim, Lwow 1917, s. 31.

2 Ibidem, s. 67-74.

* K. Ziemski, Zasady prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 27-30; tenze,
Sposoby rozumienia zasad prawa w polskiej nauce prawa administracyjnego, ,,Organi-
zacja — Metody — Technika” 1982, z. 7, s. 19.
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zasady dla wszystkich dziatow administracji rzadowej*. Warto tez pamigta¢, ze
na poczatku lat 20. XX w. wigksze zainteresowanie nauki budzilo nie ogdlne
postgpowanie administracyjne, lecz sadownictwo administracyjne, ktére miato
dos¢ bogate tradycje w Austrii i w Niemczech. Problematyka ta byta chetnie
i czegsto poruszana przez doktryne, zwlaszcza ze w 1922 r. powotano Najwyzszy
Trybunal Administracyjny**. W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze NTA dziatat
przez kilka lat w warunkach niepelnego uregulowania ogdlnego postgpowania
administracyjnego. Ostatecznie wypracowane w latach 1918-1939 zasady oka-
zaly si¢ kamieniem milowym w rozwoju polskiej procedury administracyjnej,
odgrywajac istotng rolg takze w latach powojennych.

Kwestia klasyfikacji zasad postgpowania przez doktryne w latach 1944-
1960 jest rowniez warta poruszenia z kilku przyczyn. Panstwo polskie znalazto
si¢ w sytuacji tworzenia si¢ nowych warunkow ustrojowych. Obowiazywaty
jednak w tym czasie regulacje przedwojenne. Zadaniem doktryny bylo wigc
opracowanie katalogu zasad procedury administracyjnej w oparciu o dotychcza-
sowe przepisy, ale uwzgledniajac koniecznos$¢ przystosowania ich do nowego
ustroju. Byt to zatem okres przejsciowy, taczacy dorobek nauki prawa admini-
stracyjnego w Il Rzeczypospolitej oraz dzieto kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego i wyodrgbnionych na jego gruncie zasad og6lnych.

Ponizsze rozwazania oparte sa na najwazniejszych koncepcjach polskiej
doktryny administracyjnej, dotyczacych zasad procedury administracyjnej
w okresie poprzedzajacym obowiazywanie kodeksu postgpowania administra-
cyjnego. Ich celem jest blizsze ukazanie wptywu dorobku doktryny przedwo-
jennej na podzniejsze regulacje, obowiazujace zreszta do dnia dzisiejszego.
Gloéwny punkt rozwazan stanowia naturalnie zasady ogdlnego postgpowania
administracyjnego. Opisujac okres przedwojenny warto przytoczy¢ w celu po-
rownawczym takze rozwigzania zastosowane w postgpowaniu karno-
administracyjnym i postgpowaniu przymusowym (egzekucyjnym) w admini-
stracji. Jesli chodzi o ramy czasowe omawianego zagadnienia, to za punkty
odniesienia mozna przyja¢ kodyfikacje postgpowania administracyjnego
w 1928 oraz w 1960 r. Pierwsza data zamyka czas budowy polskiego poste-

» K. Ziemski, Zasady..., op. cit., s. 28.

* K.W. Kumaniecki, Ustréj panstwowych wladz administracyjnych na ziemiach
Polski, Krakow 1921, s. 136-140; F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Tom I, War-
szawa 1923, s. 683-681; W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa
1924, s. 13 i n.; W. Binder, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym,
Warszawa 1926, s. 5 i n. J. Ulbrich, Ueber offentliche Rechte und Verwaltungsgericht-
barkeit mit Riicksicht auf die Errichtung eines Verwaltungsgerichthofes in Oesterreich,
Prag 1875, s. 85-93.
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powania administracyjnego po odzyskaniu niepodleglosci. Dlatego tez
w ramach okresu przedwojennego mozna dokonaé periodyzacji pomocniczej
(lata 1918-1928 i 1928-1939), utatwiajacej doktadna i w petni chronologiczna
analiz¢ tematu. W roku 1960 doszto, jak wiadomo, do zakonczenia prac nad
kodeksem postgpowania administracyjnego, zawierajacego wyodrebnione re-
dakcyjnie zasady ogolne. Zakonczyt si¢ wigc etap formutowania zasad postg-
powania administracyjnego na podstawie ogéhu przepisow”. Na roku 1960
mozna zatem zamkna¢ rozwazania. Jest to data ku temu najbardziej odpowied-
nia i bez watpienia dla polskiej procedury przetomowa®.

3. Zasady postgpowania administracyjnego
w latach 1918-1928

3. 1. Zasady procedury administracyjnej w okresie odbudowy
panstwa polskiego 1918-1923

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci w 1918 r. koniecznoscia stato
si¢ odejscie od obowiazujacych do tej pory systeméw prawnych panstw zabor-
czych i wypracowanie wlasnych rozwiazan. Dotyczyto to réwniez administracji
oraz procedury administracyjnej”’. Nie bylo to latwe i w poszczegolnych dziel-
nicach nadal stosowano dotychczasowe przepisy, ktore zreszta regulowaty kwe-
stie z zakresu postgpowania administracyjnego w bardzo ograniczonym zakre-
sie”. W zakresie postgpowania administracyjnego ogdlnego, okreslanego

w owczesnej literaturze jako postgpowanie administracyjne zwykte lub niekar-

* J. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. Lgtowski, Wro-
claw — Warszawa — Krakow — Gdansk 1978, s. 149.

26 K. Ziemski, Zasady..., op. cit., s. 26-42. Autor omawiajac ewolucje w rozumie-
niu zasad prawa administracyjnego wyodrgbnia trzy okresy: lata 1919-1939, 1944-1959
i od 1960 r. Chociaz autor nie odnosi si¢ wylacznie do procedury to trzeba zauwazy¢, ze
sa to daty wyznaczajace kolejne etapy rozwoju polskiego postgpowania administracyj-
nego. Autor, wskazujac na znaczenie przetomu lat 50. i 60. XX w. dla pojmowania
zasad w prawie administracyjnym, odwoluje si¢ rowniez do k.p.a. oraz jego zasad ogol-
nych.

*7 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem admini-
stracyjnym, Warszawa — Poznan 1987, s. 31.

% J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz — podrecznik, War-
szawa 1948, s. 19.
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ne”, na terenie dawnej Galicji obowiazywala ustawa z 12 maja 1896 r., z ktérej
wprost wynikata zasada rekursu (odwotania)’’. W bytym zaborze pruskim funk-
cjonowalo postgpowanie uchwatowe, ktorego zasadniczym elementem rowniez
byla mozliwo$¢ odwolania do wyzszej instancji. Nie istnialy natomiast prak-
tycznie jakiekolwiek regulacje proceduralne na ziemiach nalezacych wczesniej
do carskiej Rosji’".

Odradzajace si¢ panstwo polskie szybko przystapito do regulacji najwaz-
niejszych kwestii z zakresu procedury administracyjnej. Efektem tych dziatan
byla Ustawa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz drugiej instancji>*
a nastgpnie Ustawa z dnia 3 grudnia 1920 o tymczasowej organizacji wiadz
administracyjnych drugiej instancji (wojewddztw) na obszarze bylego Krole-
stwa Galicji i Lodomerji z Wielkim Ks. Krakowskiem oraz na wchodzqcych
w sklad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy®. Na terenie
Matopolski utrzymano nadal w mocy przepisy ustawy austriackiej z 1896 r.**

W oparciu o pierwsze regulacje polskie, jak rowniez dotychczasowe przepi-
sy austriackie, T. Hilarowicz sformutowat cztery ,,naczelne zasady postgpowa-
nia ze wzgledu na Srodki prawne”: zasadg postgpowania z urzedu, zasade kom-
petencji wiladzy, zasade instancji administracyjnych i zasad¢ swobodnego
ocenienia $srodkéw dowodowych.

Zasada postgpowania z urzedu oznaczata obowiazek przestrzegania po-
rzadku prawnego przez organy administracji (wltadze administracyjna) i dziata-
nia z wilasnej inicjatywy w celu jego utrzymania. Dotyczylo to rowniez ,,zno-
szenia aktow wladzy nizszej z urzedu z tych przyczyn prawnych, ktorych rekurs
nie wymienia” przez organy wyzszej instancji, o ile akty te byly ,,sprzeczne
z porzadkiem prawnym”. Powyzszy sposob rozumienia tej zasady pokrywa sig
z przyjeta w k.p.a. zasada praworzadnosci’®. Obowiazek przestrzegania porzad-
ku prawnego mozna bowiem odnie$¢ zar6wno do dziatania na podstawie prze-
pisOw prawa, jak i stania na strazy praworzadnosci w toku postgpowania (art. 6

¥ T. Hilarowicz, Srodki prawne w Polskiem postepowaniu administracyjno-
politycznem, Krakow 1923, s. 3-5

3 Ibidem, s. 15-16; K.W. Kumaniecki, Ustroj panstwowych wladz..., op. cit.,
s. 155.

3! J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz ..., op. cit., s. 20-22.

2 DzU Nr 65, poz. 395.

3 DzU Nr 117, poz. 768.

* B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 58-59.

* T. Hilarowicz, Srodki prawne..., op. cit., s. 6-7.

% 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 63-67.
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i 7 k.p.a.). Obecnie natomiast nie przypisuje si¢ dziataniu organu z urz¢du rangi
zasady ogolnej. Postgpowanie na gruncie k.p.a. wszczynane jest bowiem na
zadanie strony zwykle, gdy chodzi o przyznanie uprawnien, a z urzedu w przy-
padku natozenia obowiazku®’’. Oryginalna koncepcja byto rowniez w pierw-
szych latach niepodleglo$ci pomocnicze dziatanie organu wyzszej instancji
z urzedu w przypadku, gdy na podstawie przepisow strona nie mogta wnies§¢
rekursu. Naturalnie, w obecnym stanie prawnym organ wyzszego stopnia nie
moze dziata¢ z urzedu w celu wszczecia postgpowania w 11 instancji. Konieczne
jest wniesienie odwotania przez uprawniony podmiot, co podkreslat w swoim
orzecznictwie Naczelny Sad Administracyjny™®. Z urzedu wszczynane sa obec-
nie postgpowanie w sprawie wznowienia postgpowania czy w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, aczkolwiek k.p.a. przewiduje w tych wypadkach
takze wszczgcie postgpowania na zadanie strony (na podstawie niektorych prze-
stanek wznowienia postgpowania jest to jedyna mozliwo$¢). Znoszenie z urzedu
orzeczen nizszej instancji przez organ instancji wyzszej mozna porownac pre-
dzej do obecnych trybow nadzwyczajnych postepowania®’, niz odnosié¢ do zwy-
ktego postepowania odwolawczego. Zasada postepowania z urzedu byta ograni-
czona do przypadkoéw, ,,w ktorych wydanie pewnego aktu administracyjnego
moze nastapi¢ tylko z inicjatywy strony”*’. K.p.a. reguluje dzis t¢ kwestig nieco
odmiennie, umozliwiajac wszczgcie postgpowania z urzedu w sprawie, w ktorej
ustawa wymaga wniosku strony*'.

Zasada kompetencji wladzy nakazywala zatatwienie sprawy przez organ
wlasciwy rzeczowo i miejscowo. W ramach wilasciwosci rzeczowej autor wy-
rozniat ,,wilasciwos¢ dzialu administracji w ogole” oraz wilasciwos¢ stopnia
(instancji administracyjnej)*. Podziat ten funkcjonuje do dzi$, aczkolwiek zo-
stat on nieco uproszczony, ujednolicone jest réwniez nazewnictwo®. Obowia-
zek przestrzegania wlasciwosci rzeczowej i miejscowej z urzedu wyraza obec-
nie expressis verbis art. 19 kodeksu postgpowania administracyjnego. Chociaz
przestrzeganie wiasciwosci nie zostalo okreslone jako zasada ogdlna postgpo-

T E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit.,s. 111.

¥ 1. Jendroska, Ogdlne postepowanie administracyjne, Wroctaw 2007, s. 104;
G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz. Tom II, Krakow 2005, s. 193-194.

** B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 299 in.

0T Hilarowicz, Srodki prawne..., op. cit., s. 6.

*I' E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit.,s. 111.

2 T. Hilarowicz, Srodki prawne..., op. cit., s. 6.

 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun s. 240-241;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa — Krakow 2006, s. 101.
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wania, to nalezy stwierdzi¢, ze jest elementem dziatania organéw na podstawie
prawa.

Nastepna zasada, instancji administracyjnych, przyznawala stronie poste-
powania mozliwo$¢ wniesienia srodkéw prawnych od decyzji do wladzy wyz-
szej, wlasciwej do rozpatrzenia okreslonego $rodka prawnego. Przyjecie roz-
wiazan austriackich oznaczato, ze w poczatkowym okresie postgpowanie miato
charakter tréjinstancyjny. Kolejnymi instancjami byli starosta, wojewoda, ktory
zastapit na tym szczeblu austriackie namiestnictwo w b. Galicji oraz wlasciwy
minister. Odmiennie wygladat tok instancyjny w Warszawie, gdzie Komisarz
Rzadu na miasto stoteczne Warszawa petnit funkcje organu I instancji, a $rodek
prawny strona wnosila od razu do ministra. Istoty zasady instancji administra-
cyjnych upatrywat T. Hilarowicz zwlaszcza w uprawnieniu strony do wniesie-
nia odwolania, a nie konkretnie ustalonej liczby instancji. Nalezy jednak uznac,
ze przyktad warszawski byl wyjatkiem, bowiem komisarze rzadowi innych
miast pehili funkcje pierwszej z trzech instancji*’. Inni autorzy wprost pisali
0 obowiazywaniu w tym okresie zasady trojstopniowosci (trojinstancyjnosci)®.

Zmienita to Konstytucja marcowa z 1921 r., stanowiac w art. 71: ,,Odwota-
nie si¢ od orzeczen organoéw rzadowych jak i samorzadowych dopuszczone
bedzie tylko do jednej wyzszej instancji, o ile ustawy nie przewiduja w tym
wzgledzie wyjatkow”*. Tym samym ustawa zasadnicza wprowadzono do po-
stgpowania zasade dwuinstancyjnosci. Konieczne bylo natomiast powstanie
nowych przepiso6w proceduralnych, co zreszta wkrotce nastapito. Obecnie zasa-
da dwuinstancyjnosci ma range zasady ogolnej, a ograniczona jest, na gruncie
k.p.a., w zasadzie tylko w przypadku decyzji wydanych w I instancji przez mi-
nistra badz samorzadowe kolegium odwotawcze. Strona nie wnosi wowczas
odwotania lecz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, rozpatrywany przez
organ wydajacy decyzje. Ograniczenie zasady dwuinstancyjnosci sprowadzono
zatem do minimum®’.

Zasada swobodnego oceniania Srodkéw dowodowych oznaczata, ze
»wladza ma dazy¢ do wydobycia tzw. materjalnej prawdy” w oparciu o wszyst-
kie okolicznosci faktyczne. Ponadto organ wyzszej instancji nie byt skrgpowany
wynikami postepowania dowodowego™. W obecnym stanie prawnym range

“ T. Hilarowicz, S’rodkiprawne..., op. cit., s. 7-10.

* G. Taubenschlag, Rekurs Administracyjny. Komentarz do ustawy o srodkach
prawnych od orzeczen wladz administracyjnych, £.6dz — Katowice 1925, s. 19.

* DzU Nr 44, poz. 267.

*"E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 60.

8 T. Hilarowicz, S’rodkiprawne..., op. cit.,s. 10-11.
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ogoblnej zasady postgpowania posiada zasada dochodzenia prawdy obiektywne;j,
réwniez przeciwstawiana zasadzie prawdy formalnej*. Okreslenia ,,zasada do-
chodzenia prawdy materialnej” zamiennie uzywa zreszta Z. Janowicz, podkre-
$lajac, ze jej realizacji sprzyjaja dalsze przepisy k.p.a., dotyczace postgpowania
dowodowego”’.

W tym pionierskim — dla polskiej procedury — okresie kwesti¢ zasad postg-
powania administracyjnego poruszyt takze K.W. Kumaniecki, skupiajac sig¢
jednak przede wszystkim na postgpowaniu karno-administracyjnym. Do naj-
wazniejszych zasad zaliczyl m.in. zasadg¢ wezwania i przestuchania swiadkow,
zasade wnoszenia srodkow prawnych do wyzszej instancji czy reguly dotyczace
rodzajow kar’'. Mniej uwagi autor poswigcit ogolnemu (,,nickarnemu’”) poste-
powaniu administracyjnemu. Poruszyt jednak priorytetowa dla 6wczesnej dok-
tryny kwesti¢ rekursu i terminéow rekursowych oraz podkreslit obwiazujaca
wowczas trojinstancyjnosé postgpowania™.

3. 2. Dwuinstancyjne postgpowanie administracyjne
w latach 1923-1928

Postanowienia Konstytucji z 1921 r. zostaly zrealizowane dwa lata pdzniej,
kiedy to uchwalono Ustawe z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie srodkow praw-
nych od orzeczer wladz administracyjnych™ oraz, rok pdzniej, powtarzajaca jej
rozwiazanie Ustawe z 31 lipca 1924 r. o srodkach prawnych przeciw orzecze-
niom i zarzqdzeniom paristwowych wladz szkolnych™. Ustawa z 1923 r. znosita
ustawe trojinstancyjnosci, wprowadzajac rozwiazanie, ze od orzeczen i zarza-
dzen dotychczasowych wtadz pierwszej instancji odwotanie stuzylo tylko do
organdow drugiej instancji natomiast od zarzadzen i orzeczen wladz dotychcza-
sowej drugiej instancji (oraz Komisarza Rzadu na miasto stoteczne Warszawa)
odwolanie stuzyto wylacznie do wiasciwego ministra®. Podkresli¢ nalezy, ze
chociaz nowa regulacja, zgodnie z tym co stanowita Konstytucja, wprowadzata
zasad¢ dwuinstancyjnos$ci to mozliwe bylo odejscie od tej zasady jezeli inne

*B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., op. cit., s. 36.

%0 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 86-86.

' K.W. Kumaniecki, Ustréj paristwowych wladz ..., op. cit., s. 150-155.

> Ibidem, s. 156-157.

3 DzU Nr 91, poz. 712.

% Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 34; B. Adamiak,
J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne..., op. cit., s. 59-60.

> G. Taubenschlag, Rekurs Administracyjny..., op. cit., s. 5.
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ustawy przewidywatyby od niej wyjatki’®. Ponadto ustawa regulowala takie
sprawy, jak wniesienie rekursu, 14-dniowy termin odwotawczy i jego przywro-
cenie, wznowienie postgpowania. Sa to zagadnienia nadal aktualne i znane
obecnej kodyfikacji. Znamienne jest, ze 25 lat pdézniej J. Pokrzywnicki piszac
o rozwoju migdzywojennej procedury administracyjnej w Polsce zaliczyt te
instytucje, obok dwuinstancyjnosci, do ,,podstawowych zasad” postgpowania,
wynikajacych z ustawy z 1923 roku’’. Jesli chodzi o wznowienie postgpowania
z urz¢du to mozna tu wskaza¢ odniesienie do wezesniejszych koncepcji T. Hila-
rowicza (por. pkt. 3.1.), przy czym doktadnie zostaly okreslone podstawy takiej
ingerencji (naruszenie ustawy i nabytych praw jednostek). Ustawa o srodkach
prawnych od orzeczen wtadz administracyjnych uchylata naturalnie wczesniej-
sze przepisy, ale nie dotyczyla postepowania karno-administracyjnego. Obo-
wigzywala na terenie catego kraju, oprocz wojewodztwa slaskiego, a na terenie
wojewodztw poznanskiego i §laskiego wylaczono z zakresu jej regulacji poste-
powanie uchwatowe i sporno-administracyjne’®.

Okres pierwszych 10 lat odzyskanej przez Polske niepodlegtosci byt czasem
budowania fundamentéw rodzimej procedury administracyjnej. Powstate wow-
czas instytucje okazaly si¢ na tyle nowoczesne, ze mniej lub bardziej zmodyfi-
kowane maja zastosowanie takze w dzisiejszym postgpowaniu. Przede wszyst-
kim byt to okres, ktory wyrdzniata ,,daznosc¢ do stworzenia chociazby pewnych
podstawowych zasad postepowania” *°. Bez watpienia cel ten zostal zrealizo-
wany, a osiagnigcia tamtego czasu doceniaja wspolczesni przedstawiciele dok-
tryny, zaliczajac je do wstepnego etapu pierwszej kodyfikacji polskiej procedu-
ry administracyjnej®.

* Ibidem, s. 18-19.

37 J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz..., op. cit., s. 23.
% G. Taubenschlag, Rekurs Administracyjny..., op. cit., s. 20 in.

% J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz ..., op. cit., s. 22.
5 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 58-60.
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4. Zasady postgpowania administracyjnego
w latach 1928-1939

4.1. Kodyfikacja polskiego postepowania administracyjnego w 1928 r.
1jej znaczenie dla klasyfikacji zasad procedury administracyjne;j

Ustawodawstwo z lat 1923-1924, chociaz odegrato istotna role w procesie
ujednolicania polskiego postgpowania administracyjnego, to jednak na dhuzsza
mete nie moglo by¢ fundamentem zyskujacej na znaczeniu procedury, ze
wzgledu na ubogo$¢ regulaciji (Ustawa o srodkach prawnych od orzeczen wladz
administracyjnych miata ledwie 12 artykulow). Liczne luki w przepisach powo-
dowaly rozbieznosci co do tego, jak nalezy je stosowac i utrudniaty dziatanie
organom administracji®'.

W tych okolicznosciach 19 stycznia 1926 r. Komisja Wnioskow Ustawo-
dawczych przy Prezesie Rady Ministrow powolata specjalna podkomisje,
w celu opracowania projektu nowej ustawy regulujacej w pelni postgpowanie
administracyjne. Podkomisja, pracujac pod przewodnictwem E. Starczewskie-
go, miala za zadanie uwzgledni¢ dotychczasowe regulacje i doswiadczenia
z zakresu procedury administracyjnej oraz orzecznictwo Naczelnego Trybunatu
Administracyjnego. Niezwykle pomocne okazato si¢ skodyfikowanie postepo-
wania administracyjnego w Austrii w 1925 r. Nie po raz pierwszy rozwigzania
austriackie staty si¢ przykladem dla polskiego postepowania administracyjne-
go®. Efektem licznych konsultacji i modyfikacji kolejnych projektow byto roz-
porzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyj-
nym®. Tego samego dnia zostaly wydane rozporzadzenia o postepowaniu kar-
no-administracyjnym® i postepowaniu przymusowym w administracji®.

Nowemu prawu o postgpowaniu administracyjnym stusznie przyznano mia-
no kodyfikacji (padato nawet okreslenie ,,kodeks postgpowania administracyj-
nego”), ktora wprowadza z dniem 1 lipca 1928 r. jednolite normy postgpowania
administracyjnego, regulujace tryb tego postgpowania na obszarze catego pan-
stwa”®. Samo r.p.a. przewidywato w tym zakresie wyjatki. Jego przepisy nie

6! R. Hausner, Geneza rozporzadzenia prezydenta RP o postepowaniu administra-
cyjnem, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1933, nr 15, 1 sierpnia, s. 500.

62 J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz ..., op. cit., s. 24-25.

% DzU Nr 36, poz. 341; R. Hausner, Geneza rozporzqdzenia..., op. cit., s. 500 i n.

% DzU Nr 38, poz. 365.

65 DzU Nr 36, poz. 342.

66 K. Btaszczynski, Postepowanie administracyjne, Poznan 1928, s. 5-6.
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mialy zastosowania w sprawach wojskowych, skarbowych, nalezacych do wta-
sciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i konsulatow (takze
w Wolnym Miescie Gdansku) oraz w sprawach z zakresu administracji gorni-
czej”’. Ponadto, rozporzadzenie nie obowiazywalo w sprawach dyscyplinar-
nych, dotyczacych likwidacji majatkoéw niemieckich na podstawie Traktatu
Wersalskiego, karno-administracyjnych oraz sporno-administracyjnych na tere-
nie wojewodztw poznanskiego, pomorskiego i slaskiego. Chociaz zgodnie z art.
119 r.p.a. uchylone zostaly wczesniejsze przepisy proceduralne, to jednak na
podstawie ustaw szczegolnych czg$é z nich utrzymano w mocy *. Najwazniej-
sze sprawy r.p.a. jednak regulowato i do dzi§ pozytywnie oceniane jest w litera-
turze znaczenie tego aktu dla dziatania administracji Polski migdzywojennej®’.
Stosunkowa obszernos¢ rozporzadzenia, liczacego sobie sto dwadziescia
trzy artykuty, bez watpienia pozwolita przedstawicielom doktryny i praktyki na
sformutowanie szerszego katalogu zasad postgpowania. Jak juz zostalo wspo-
mniane, mimo redakcyjnego wyodrebnienia zasad ogdlnych w obecnym k.p.a.
ich katalog jest ro6znie przedstawiany w doktrynie (por. pkt 1.). Tym bardziej
nie moglo by¢ mowy o jednolitej klasyfikacji zasad procedury administracyjnej
na gruncie r.p.a., ktore takiego redakcyjnego wyodrebnienia nie zawieralo.
R. Hausner, na famach ,,Gazety Administracji i Policji Panstwowe;j” przedstawit
wzglednie szeroki katalog, wyrdzniajac zasady: postgpowania z urzedu, prawdy
materialnej, ochrony praw podmiotowych, ustnosci i jawnosci, celowosci,
szybkosci, prostoty zaoszczedzenia kosztow oraz jednolitosci przepiséw i row-
nosci wobec prawa’. W. Katuski wymienial zasady: postepowania z urzedu
(wzglednie skargowosci), wystuchania stron (auditur et altera pars), poznania
praw, ustnoéci (bezposrednioéci), jawnosci i obowiazku prawdomoéwnosci’.
Inny katalog, a takze nazewnictwo przyjat K. Blaszczynski podajac zasady:
dzialania wladz z urzedu, stwierdzenia absolutnej prawdy i wszechstronnego
wyjasnienia sprawy spornej, wspotudziatu stron interesowanych przy ustalaniu
stanu faktycznego, dania mozliwosci osobom interesowanym obrony swoich

57 B. Wasiutynski, Postepowanie administracyjne, [w:] K.W. Kumaniecki, B. Wa-
siutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakow b.r.w., s. 1104.

8 W. Katuski, Postepowanie administracyjne. Podrecznik systematyczny, Warsza-
wa 1929, s. 14-16.

%9 7. Niewiadomski, Prawo procesowe w systemie prawa administracyjnego, [w:]
J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ procesowa, War-
szawa 2002, s. 15-16.

0 R. Hausner, Trzy ustawy o postepowaniu administracyjnym, ,,Gazeta Administra-
cji i Policji Panstwowe;j” 1929, nr 8, 15 kwietnia, s. 275-277.

"''W. Katuski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 19-27.
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praw oraz kontroli hierarchicznej””. Natomiast, wybitny specjalista z zakresu
prawa administracyjnego prof. Stanistaw Kasznica w ramach wykladow na
Uniwersytecie Poznanskim sformutowat wezszy katalog, do ktorego zaliczyt
cztery zasady: dazenia do prawdy materialnej, wystuchania stron, uzasadnienia
decyzji oraz jawnosci postgpowania””. Wyraznie widaé na wspomnianych przy-
ktadach, ze autorzy roznili si¢ co do przyjetych zasad i sposobu ich klasyfikacji
(ujmowanie kilku zasad jako jednej). Ponizej omdwione zostana najwazniejsze
zasady postegpowania administracyjnego od 1929 r. do wybuchu II wojny $wia-
towej. Bedzie to naturalnie katalog niepelny, przyjgty w oparciu o wybrane tezy
doktryny oraz przepisy rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym.
W miare mozliwosci zasady przyjete na gruncie r.p.a. zostana ukazane w §wie-
tle aktualnych zasad ogolnych kodeksu postepowania administracyjnego.

4. 2. Charakterystyka najwazniejszych zasad postgpowania administracyjnego
w latach 1928-1939

1. Zasada postepowania z urzedu. Formutowana juz w okresie budowania
polskiego postgpowania administracyjnego, tuz po odzyskaniu niepodleglosci,
na gruncie rozporzadzenia z 1928 r. rozumiana byla w dwojaki sposob. Po
pierwsze, odnoszono t¢ zasade do obowiazku przestrzegania z urzedu wilasci-
wosci przez organ administracji oraz dokonywania z urzedu okreslonych czyn-
noéci w toku postgpowania (np. doreczen, wylaczenia urzednika)’*. Wedhug
innej koncepcji zasada postgpowania z urzedu dotyczyla sposobu wszczgcia
postgpowania administracyjnego. W tym ujeciu ograniczona byta zasada skar-
gowosci (postgpowanie wszczynane wskutek skargi badz prosby osoby intere-
sowanej)””. Obecnie kodeks postepowania administracyjnego naturalnie regulu-
je zarowno kwestig wlasciwosci i jej przestrzeganiem z urzedu’®, jak réwniez
dopuszcza oba sposoby wszczecia postgpowania (z urzedu badz na wniosek
strony)’’.

2. Zasada prawdy materialnej. Zasada ta formulowana juz w pierwszych
latach niepodlegltosci Polski zostata nadal podtrzymana w oparciu o przepisy

? K. Btaszczynski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 6.

'S. Kasznica, Administracja, cz. II i IIl. Skrypt wedlug wyktadow r. akad. 1935/36
Prof. Dr St. Kasznicy, Poznan 1936, s. 38.

" R. Hausner, T rzy ustawy..., op. cit., s. 275-276; J. Grzbiela, Polskie prawo o po-
stepowaniu administracyjnym, Katowice 1938, s. 88.

" 'W. Katuski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 19-20.

76 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 108.

7 Ibidem, s. 153-156.
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r.p.a., jednak podkreslano jej pewne ograniczenie zasada prawdy formalnej, ale
tylko w zakresie dowodu z dokumentéw’®. Jak juz zostalo wspomniane k.p.a.
jak ogodlna przyjat zasade dochodzenia prawdy obiektywnej, ktorej realizacji
sprzyjaja przepisy o postgpowaniu dowodowym (pkt. 3.1.).

3. Zasada dwuinstancyjnosci (kontroli hierarchicznej). Byta osiagnig-
ciem ustawodawstwa z lat 1923-1924 (por. 3.2.), ale nalezy pamigtac, ze zawar-
ta byla juz w Konstytucji 1921 r. Na gruncie r.p.a. potwierdzal t¢ zasadg
expressis verbis art. 82: ,,0d decyzji gtownej, wydanej w pierwszej instancji,
shuzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji [...]”. Jej znaczenie podkresla-
o orzecznictwo NTA, wskazujac, ze naruszeniem praw strony jest uniemozli-
wienie jej odwotania do drugiej instancji”’. Postanowien Konstytucji marcowej
nie przejeta Konstytucja kwietniowa z 1935 r., ale nie zagrazato to powaznie
zasadzie dwuinstancyjnosci, gdyz ewentualne zmiany musialyby wynikac
z upowaznienia ustawowego' . Obecnie zasada dwuinstancyjnoéci zaliczona
jest do zasad ogodlnych kodeksu postepowania administracyjnego. Oznacza ko-
nieczno$¢ dwukrotnego rozpatrzenia i rozstrzygnigcia merytorycznego sprawy,
a nie tylko wydanie dwoch orzeczen®'. Do katalogu zasad ogdlnych whaczono
zasade dwuinstancyjnosci dopiero wskutek nowelizacji k.p.a. w 1980 r.
W okresie PRL dazono nawet do jej ograniczenia poprzez niezaskarzalnosc¢
decyzji wojewodow. Jak pisze Z. Janowicz, zasada dwuinstancyjnosci ,,nalezala
bez watpienia do podstawowych zasad naszego postgpowania administracyjne-
go od 1928 r., a nawet jeszcze wezesniej™. Jest to zasada majaca bogata trady-
cje w polskiej procedurze. Aktualnie okreslana jest jako sprzyjajaca realizacji
praworzadno$ci i shusznie postuluje si¢ jak najmniejsze jej ograniczenia, a na-
wet calkowite odejécie od takich ograniczen™.

4. Zasada wystuchania stron. O koniecznosci umozliwienia wszystkim
stronom wypowiedzenia si¢ w toku postgpowania Naczelny Trybunal Admini-
stracyjny wypowiadat si¢ juz w 1923 r. Organ mial obowiazek wystucha¢
wszystkie strony, tak by mogly skutecznie broni¢ swoich racji**. Obecnie
w postgpowaniu administracyjnym podobna funkcje spelnia zasada czynnego

" W. Katuski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 23.

" E. Iserzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz, Krakow 1937, s. 180-186.

% J. Grzymata-Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne w swietle orzecznic-
twa Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1937, s. 42-43.

81 R. Hauser, A. Skoczylas, Postepowanie administracyjne ogélne, [w:] Zarys pra-
wa administracyjnego, red. Z. Leonski, Warszawa 2006, s. 312.

82 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 95.

% E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 60.

¥ W. Kliméw, op. cit.,s. 21.
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udziatlu strony w postgpowaniu, z ktorej wynika prawo strony do wypowiedze-
nia si¢ odno$nie dowoddéw, materiatow zebranych w sprawie i zgloszonych
zadan®.

5. Zasada szybkoS$ci (celowosci, szybkosci, prostoty i zaoszczedzenia
kosztow). Wynikajaca wprost z art. 44 r.p.a, okre§lana przez niektdrych auto-
row jako zasada naczelna 6wczesnego postgpowania, konkretyzowana przez
przepisy o postgpowaniu dowodowym™. Okreslana byla tez jako zasada nie-
formalnos$ci, a jej realizacji sprzyjaly przepisy dotyczace terminow. W razie
bezczynnosci organdéw stronie przystugiwalo prawo dewolucji, zadania aby
sprawg zatatwil organ wyzszej instancji, ale w charakterze organu, ktory sprawy
nie zatatwit®’. Aktualnie range zasady ogodlnej k.p.a. posiada zasada szybkosci
i prostoty, ktéora wymaga od organu nie tylko szybkiego zalatwienia sprawy, ale
rowniez dziatania wnikliwego™.

6. Zasada ustnoS$ci. Zawarta w art. 44 r.p.a. byla uwazana za uzupehienie
zasady szybkosci®. Zasada ustnosci oznaczala sktadanie przez strong o$wiad-
czen wlasnie w formie ustnej — podobny obowiazek dotyczyl organu w zakresie
oglaszania stronie orzeczen i zarzadzen. E. Iserzon okreslat ustnosé¢, szybkosé
oraz bezposrednio$¢é mianem dobrych zasad postgpowania wyjasniajacego’”.
W drodze wyjatku rozporzadzenie dopuszczalo zastosowanie formy pisemne;.
Na gruncie k.p.a. sytuacja odwrdcita si¢. To pisemno$¢ ma charakter zasady
ogo6lnej tymczasem w drodze wyjatku dopuszcza si¢ mozliwo$¢ ustnego zata-
twienia sprawy’".

7. Zasada jawnosci. Jest to zasada funkcjonujaca w administracji od daw-
na, sformutowana w XVIII-wiecznym ustawodawstwie szwedzkim®. W pol-
skim postgpowaniu administracyjnym w poczatkowej fazie jego rozwoju nie
byta ona oczywistoScia. Dopiero r.p.a. uregulowato t¢ kwestig, wyodrgbniajac

% W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2002, s. 53-54.

% W. Supinski, Postepowanie administracyjne. Zarys teorji z wraz komentarzem,
Warszawa 1933, s. 114.

%7 1.S. Langrod, Postepowanie administracyjne, [w:] Zarys ustroju, postepowania
i prawa administracyjnego w Polsce, red. K.W. Kumaniecki, S.J. Langrod,
S. Wachholz, Krakow — Warszawa 1939, s. 134-135.

8 7. Janowicz, Kodeks ..., op. cit., s. 90-91.

% W. Supinski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 115.

% E. Iserzon, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 96.

°! 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 97.

2T, Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,,Panstwo i Prawo” 1988, nr 6,
s. 14.
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kategorie stron i 0sob zainteresowanych, tym pierwszym przyznajac wigksze
uprawnienia w zakresie dostgpu do akt sprawy. Wyjatek od zasady jedno$ci
dotyczyt np. odsunigcie strony przez organ od ogledzin, gdyby udzialowi strony
sprzeciwiat sig interes publiczny®. Obecnie zasada jawnosci jest w k.p.a. reali-
zowana w ramach zasad ogdlnych informowania i czynnego udziatu strony
w postepowaniu, a takze przepisami o udostepnianiu akt i pouczeniu®*.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, znaczna czg$¢ zasad wypracowanych
w okresie Il Rzeczypospolitej, do dzisiaj w wigkszym lub mniejszym zakresie
znajduje odzwierciedlenie w kodeksie postgpowania administracyjnego. Nalezy
pamigtac, ze w oparciu o postanowienia Konstytucji marcowej dziatat w Polsce
Najwyzszy Trybunat Administracyjny’”. Postanowienia o istnieniu NTA zawie-
rata takze Konstytucja kwietniowa z 1935 r.”® Fakt funkcjonowania w Polsce
przed II wojna $wiatowa sadownictwa administracyjnego jest znamienny.
Wszak obecnie zasada sadowej kontroli decyzji administracyjnych ma rangg
zasady ogblnej”’. Powolanie Naczelnego Sadu Administracyjnego w 1980 r.
byto w istocie powrotem do rozwiazan istniejacych w Polsce migdzywojenne;j,
a przyjecie ostatecznie modelu dwuinstancyjnego sadownictwa administracyj-
nego jest wprowadzeniem w zycie zatozen, ktorych nie zdazyla zrealizowac
II Rzeczypospolita.

Na koniec rozwazan dotyczacych zasad procedury administracyjnej w la-
tach 1918-1939 warto zwroci¢ uwage na fakt, iz rozporzadzenie o postgpowaniu
przymusowym z 1928 r. zawierato rozdziat ,,zasady postepowania™®. Takze
w tym przypadku doktryna dokonywata réznej klasyfikacji, opracowujac rézne
katalogi zasad”.

% W. Katuski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 26.

% T. Gorzynska, Zasada jawnosci..., op. cit., s. 22.

% B. Wasiutynski, Sqdownictwo administracyjne, [w:] Polskie prawo administra-
cyjne..., op. cit., red. K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, s. 1130 i n.;
J.S. Langrod, Sqdy prawa publicznego, [w:] Zarys ustroju..., op. cit., s. 114 1 n;
S. Mravincsics, Postgpowanie administracyjno-sporne z uwzglednieniem ustawodaw-
stwa i orzecznictwa polskiego, Poznan 1928, s. 5-6.

% DzU Nr 30, poz. 227.

7 R. Hauser, A. Skoczylas, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 313.

% K. Ziemski, Sposoby rozumienia zasad prawa..., op. cit., s. 19.

% B. Wasiutynski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 1120-1121;
J.S. Langrod, Postgpowanie administracyjne..., op. cit., s. 141-142.
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5. Zasady postgpowania administracyjnego
po Il wojnie §wiatowej (lata 1944-1960)

Wybuch II wojny $wiatowej zahamowat rozwdj polskiej procedury admini-
stracyjnej. Okupant hitlerowski wprowadzil niemiecki ustréj administracji'®,
znoszac polskie instytucje, jak choéby sadownictwo administracyjne'”’. Z oczy-
wistych wzgledéw praca naukowa byla w tym okresie bardzo utrudniona.
W warunkach okupacyjnych podrecznik do prawa administracyjnego napisat,
ukrywajac sie pod pseudonimem, profesor Stanistaw Kasznica'®”. Praca porusza
miedzy innymi zagadnienia zwiazane z procedura administracyjna, aczkolwiek
pomija kwestie zasad postgpowania'®.

Ustawodawstwo 1944 r., mino dazenia do ustanowienia instytucji kontroli
spotecznej i demokratycznego centralizmu, nie wptyneto radykalnie na poste-
powanie administracyjne'®. Rozporzadzenie o postepowaniu administracyjnym
z 1928 r., nie tylko zachowato moc obowiazujaca, ale nawet nie podjgto sig jego
nowelizacji'”. Doktryna dostrzegata jednak potrzebe ponownego opracowania
tematyki procedury administracyjnej, w tym takze zasad postgpowania. Powody
ku szybkiemu dzialaniu w tym kierunku byly istotne. Utrudniony byt w tym
okresie dostep do przedwojennego piSmiennictwa, a ponadto w administracji
nastapily znaczne zmiany personalne. Nowa literatura przedmiotu miata stuzy¢
zarowno doksztalceniu pracownikow aparatu, jak rowniez nauczaniu prawa
administracyjnego w szkolnictwie wyzszym'.

Wkrétce po wojnie podjeli prace przedwojenni przedstawiciele doktryny.

Po powrocie do Poznania, w drugim wydaniu okupacyjnego podrgcznika,

' Por. Z. Janowicz, Ustréj administracyjny ziem polskich wcielonych do Rzeszy
Niemieckiej 1939-1945, tzw. Okregi Kraju Warty i Gdanska — Prus Zachodnich, Poznan
1951.

"V Historia administracji i mysli administracyjnej. Wybér zrédet, red. J. Malec,
Krakow 2006, s. 329.

192 7. Janowicz, Stanistaw Kasznica 1874-1958, ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny”
1959, z. 3, s. 364.

' A. Luzycki, Prawo administracyjne. Instytucje zasadnicze, Warszawa 1938 [i.e.
1943], s. 90-96.

19 J. Staroéciak, Zagadnienia budowy systemu postepowania administracyjnego,
[w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postepowania
administracyjnego, Warszawa 1955, s. 46-49.

195 7. Janowicz, Rozwdj ogdlnego postepowania administracyjnego..., op. cit.,
s. 122.

19§ Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz..., op. cit., s. 7.
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S. Kasznica dokonat klasyfikacji najwazniejszych zasad postgpowania. Byt to
katalog nieco odmienny od przyjetego przez autora w okresie przedwojennym
(por. IV.1). Jako pierwsza wymienit zasadeg ustnosci, ktora miata sprzyjac¢ od-
formalizowaniu postgpowania. Jako element tej zasady przyjat autor brak pi-
semnego pelnomocnictwa w przypadkach mniejszej wagi'’’. Takie rozwiazanie
przewiduje takze k.p.a., przy czym petnomocnikiem moze by¢ tylko domownik
strony, a istnienie i zakres upowaznienia nie moga pozostawia¢ watpliwosci'®.
W odniesieniu do kolejnej zasady, jawnosci, podkreslone i krytycznie ocenione
zostato jej ograniczenie, wynikajace z braku obowiazku organu w zakresie in-
formowania stron o terminie przeprowadzenia postgpowania dowodowego'®.
Postulat odejscia od powyzszego rozwiazania zostal zrealizowany na gruncie
k.p.a., gdzie obowiazek zawiadomienia strony o terminie i miejscu przeprowa-
dzenia dowodu jest czynnikiem wplywajacym na realizacj¢ zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu' . Zasade uwzgledniania interesu strony utoz-
samial autor z obowiazkiem uzasadnienia decyzji, jak réwniez udostgpnienia
akt sprawy stronie oraz w miar¢ szybkiego zatatwienia sprawy. Zasada prawdy
materialnej, jej rozumienie, zostalo uzupetnione o konieczno$¢ kierowania si¢
celowoscia, szybkoscia, prostota i zaoszczedzeniem kosztow postqpowaniam.

Inny przedstawiciel Uniwersytetu Poznanskiego, A. Peretiatkowicz, przyjat
inny od powyzszego katalog zasad. Wymienit zaledwie trzy, w tym znane
z wymienionej juz zasady postgpowania z urzedu i prawdy materialnej. Nieco
inaczej autor przedstawil zasade jawnosci. Okreslit ja bowiem jako zasadg
wzglednej tajnosci postepowania, z ktdrej wynikato, ze ,,postepowanie jest tajne
dla wszystkich z wyjatkiem stron zainteresowanych (...)”. Nalezy w tym miej-
scu doda¢, ze na kilkanascie lat przed powstaniem k.p.a., autor uzywat juz ter-
minu ,,zasady ogélne”“z.

Nie byly to jedyne koncepcje dotyczace zasad postgpowania administracyj-
nego w pierwszych latach powojennych. Szeroki, bo liczacy az osiem zasad,

katalog opracowat J. Staro$ciak. Wigkszos$¢ z zasad byta zbiorczym powtorze-

'97'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze,
s. 106-107.

1% R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2008, s. 235.

199'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., op. cit., s. 107.

"9 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 419.

"'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., op. cit., s. 107-109.

"2 A, Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947,
s. 118.
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niem dotychczasowych koncepcji doktryny. Innowacje¢ stanowity zasady: bez-
posredniosci (naocznego przekonania si¢ o faktach przez wtadze z czego wyni-
kato ,,pierwszenstwo dla dowodow $wiadczacych bezposrednio™), koncentracji
(przeprowadzenia sprawy, o ile to mozliwe, w jednym miejscu), a zwlaszcza
trwatosci decyzji administracyjnej, z ktorej wynikato, iz to na osobie zadajace;j
zmiany decyzji ciazyt ciezar dowodu'".

Warto w tym miejscu wymieni¢ rowniez pracg J. Pokrzywnickiego Zasady
postepowania administracyjnego, bedaca w istocie komentarzem do catosci
r.p.a.''* Jest to przyklad przedwojennej tendencji postugiwania sie terminem
,zasady postgpowania” w odniesieniu do catego rozporzadzenia''>. W kolej-
nych pracach autor przypomnial najwazniejsze zasady z okresu II Rzeczypospo-
litej (por. 3.2.).

Wptyw na procedurg administracyjng mialy Ustawa z 20 marca 1950 1. o te-
renowych organach jednolitej wladzy parnstwowej''® oraz przepisy dotyczace
skarg i wnioskow''". W roku 1952 uchwalona zostata Konstytucja PRL. W tym
okresie ksztaltowania si¢ nowego ustroju, rozporzadzenie o postgpowaniu ad-
ministracyjnym z 1928 r. byto oceniane wzglgdnie pozytywnie (w odrdznieniu
od wielu innych aktow prawnych z okresu II Rzeczypospolitej)''®. Na postepo-
wanie coraz wigkszy wptyw miaty jednak zasady o charakterze politycznym
(okreslane jako ,,0g6Ine”), wspolnym dla calego systemu prawa''’. Takze jed-
nak w tym okresie wypracowano rézne modele klasyfikowania zasad odnosza-
cych si¢ tylko do procedury administracyjnej. J. Starosciak wymieniat trzy za-
sady naczelne (prawdy obiektywnej, kontroli mas nad postepowaniem oraz
zapewnienia udziatu zainteresowanym w postgpowaniu) oraz pozostale, stuzace
realizacji zasad naczelnych i okreslajace formg procesu (oficjalnosci, swobod-
nej oceny dowoddw, rozporzadzalnosci, instancyjnosci, a takze jawnosci, bez-
posredniosci i koncentracji)'*’. Byta to interesujaca koncepcja petnego uporzad-

'3 J. Staro$ciak, Postepowanie administracyjne ogélne, [w:] . Starosciak, L. Bar,
Postegpowanie administracyjne, karno-administracyjne i przymusowe w administracyi,
Warszawa 1949-1950, s. 14-21.

14 J. Pokrzywnicki, Zasady postepowania administracyjnego, Warszawa 1947.

"3 K. Ziemski, Zasady prawa administracyjnego..., op. cit., s. 30.

116 J. Staro$ciak, Zagadnienia..., op. cit., s. 49.

177 Janowicz, Rozwdj ogdlnego postepowania..., op. cit., s. 122.

"8 J. Litwin [w:] B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953,
s. II-111.

"% B. Graczyk, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 71in.; J. Staroéciak, Za-
gadnienia..., op. cit., s. 78-79.

120 3. Staro$ciak, Zagadnienia..., op. cit.,s. 81 in.
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kowania zasad postepowania, czego proby autor podejmowat juz wezesniej'*'.
Szybko na aktualnosci stracita jednak proponowana terminologia. W skutek
wyodrebnienia zasad ogdlnych w k.p.a. pojecie to zaczgto odnosi¢ to typowych
zasad proceduralnych, a nie politycznych.

Omawiajac okres bezposrednio poprzedzajacy nowa kodyfikacje z 1960 r.,
nalezy przytoczy¢ réwniez stanowisko M. Zimmermanna, ktéry przyjal tylko
trzy ,,zasady przewodu administracyjnego” (szybkosci, koncentracji przewodu
i elastycznos$ci form). Miaty one sprzyjac¢ jak najszybszemu zatatwieniu sprawy,
a wiazato sig to chociazby z ustno$cia postgpowania (przyjmowana przez wielu

autoréw wprost jako zasade)'>.

6. Podsumowanie

W okresie poprzedzajacym powstanie kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, polska doktryna podjeta znaczny wysitek na rzecz sformutowania oraz
utrwalenia w teorii 1 praktyce zasad procedury administracyjnej. Zwlaszcza
w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci byly to dziatania pionierskie,
z uwagi na stopniowe tworzenie polskich regulacji, ktore powoli wypieraty
ustawodawstwo zaborcze. W Polsce migdzywojennej zwigkszajace si¢ zaintere-
sowanie postgpowaniem administracyjnym zaowocowalo spora liczba rozma-
itych koncepcji zasad proceduralnych. Rdzne bylo nazewnictwo, a takze sposob
klasyfikacji poszczegdlnych zasad. Niemniej jednak dziatalno$¢ doktryny
w tym zakresie w znacznym stopniu przyczynita si¢ do rozwoju rodzimego
postgpowania administracyjnego. Co warte podkreslenia, takze w catkowicie
odmiennych warunkach ustrojowych zasady wypracowane w okresie II Rze-
czypospolitej okazaty si¢ by¢ przydatne i nie stracily na aktualnosci. Nic zatem
dziwnego, ze znaczng czg$¢ tych zasad wzieto pod uwage, przy tworzeniu ko-
deksu postgpowania administracyjnego i wyodrgbnieniu w jego ramach zasad
ogblnych postepowania'>. Do dzi$ stanowia one fundament polskiej procedury
administracyjne;.

121 J. Starosciak, Postepowanie administracyjne ogélne..., op. cit., s. 15.
122 M. Zimmermann, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 372.
12 7. Janowicz, Rozwdj ogélnego..., op. cit.,s. 127 in.
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Principles of administrative procedure
in pre-war Poland and in 1944-1960

Summary

A considerable role in the development of Polish administrative procedure
was played by general regulations outlined in the Code of Administrative Pro-
cedure. The institution, known previously in other countries (e.g. in Yugosla-
via), was approved and recognised during work on the draft of the code. In Po-
land general regulations were more developed, forming the foundations of the
procedure. Their normative character, rank and significance for administrative
practice were from the beginning emphasised by the doctrine as well as judicial
and administrative jurisprudence. The principles formulated before the war
maintained their validity after it, until the Code of Administrative Procedure
was enforced. New codification adopted the majority of old principles, from the
beginning granting some with the rank of general regulations, while others ac-
quired such status with subsequent amendments.

Prinzipien des Verwaltungsverfahrens in dem
Zwischenkriegspolen und in den Jahren 1944-1960

Zusammenfassung

Eine wichtige Rolle in der Entwicklung des polnischen Verwaltungsverfah-
rens spielten allgemeine Prinzipien, die in dem Verwaltungsverfahrensgesetz-
buch enthalten waren. Diese Institution, die frither auch in anderen Lindern
bekannt war (z.B. in Jugoslavien), fand Zustimmung und Anerkennung im Lau-
fe der Arbeiten an dem Entwurf des Gesetzbuches. Auf dem polnischen Boden
wurden die allgemeinen Prinzipien weitgehender entwickelt und wurden zur
Grundlage des Verfahrens. Thr normativer Charakter, der Rang und die Bedeu-
tung fiir die Verwaltungspraxis wurden von Anfang an durch die Lehre und
anschliefend durch die administrative Rechtsprechung hervorgehoben. Die
Prinzipien, die in der Zweiten Polnischen Republik erarbeitet worden waren,
blieben auch nach dem Zweiten Weltkrieg aktuell, bis das Verwaltungsverfah-
rensgesetzbuch in Kraft trat. Die neue Kodifikation iibernahm groBtenteils die
bisherigen Prinzipien, dabei wurden manche Prinzipien gleich zu Allgemein-
grundsétzen und andere im Rahmen spéterer Novellierungen.



