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10. Nalezaloby ustanowié¢ w k.p.a. pewne minimalne wymagania, jakie powinny
cechowaé¢ decyzje naczelnych organdéw administracji panstwowej wydawane w {ry-
bie nadzoru. W dziedzinie tej obserwuje sie zbyt duza dowolnos§é, co w konse-
kwencji wywotuje lawine skarg do instancji politycznych, skoro droga administra-
cyjna zostata juz wyczerpana. Wydaje sie zarazem pozadane, aby orzeczenia Sgdu
Najwyzszego w okre§lonych sprawach z pogranicza prawa cywilnego i prawa ad-
ministracyjnego wywieraly bezpoSredni rezonans w orzecznictwie organéw admi-
nistracyjnych. Nalezaloby wiec da¢ temu wyraz w odpowiednich rozwigzaniach
prawnych wlaczonych do nowej redakeji k.p.a.

W wystapieniu Prezydium NRA znalazl sie, oczywiScie, ponadto postulat wpro-
wadzenia w naszym systemie prawnym sadowej kontroli aktéw administracyjnych.
Srodowisko adwokackie, podobnie jak wiekszo§¢ przedstawicieli nauk prawnych,
wyrazalo juz od wielu lat poparcie dla tej koncepcji. Mozna mieé¢ nadzieje, ze przy
sposobno$ci nowelizacji k.p.a. koncepcja ta — w wezszym czy szerszym zakresie —
doczeka sie wreszcie urzeczywistnienia. Zmiana podstawowych czynnikéw, ktére
determinowaty ksztalt i tre§é k.p.a.,, wydaje sie wyraZnie za tym przemawiaé. N -
welizacja kp.a. powinna jeszcze bardziej umocnié ochrone praw obywatelskich
w sferze dziatalno$ci organéw administracji panstwowej.

sm.

KAZIMIERZ KALKOWSKI

Przyczynek do rozwazan nad nowelizacja kodeksu
postepowania administracyjnego i wprowadzeniem
sqdowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych

1.

W zwigzku z uchwalg Rady Ministréw nr 46/74 z dnia 8 lutego 1974 r. w spra-
wie programu doskonalenia prawa na lata 1974—1980 zamieszczono w czasopis-
mach prawniezych liczne publikacje na temat potrzeby zmian kodeksu postepn-
wania administracyjnego.! Autorzy publikacji wypowiedzieli sie przy tym nie
tylko za konieczno$cig zmian k.p.a., wskazujac ich kierunki, ale ponadto za po-
trzebg wprowadzenia sgdowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych. Pu-
blikacje te wymieniajg w przypisach opracowania dotyczace postepowania admi-
nistracyjnego i sadowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych, co znacznie
utatwia zapoznanie sie z tymi opracowaniami.

1 Por. min.: L. Bar i K. Siarkiewicz: Doskonalenie postepowania administracyj-
nego, PiP 1977, nr 3; J. Jendro$§ka: Kodeks postegpowania administracyjnego a proces do-
skonalenia funkcjonowania administracji panstwowej, PiP 1977, nr 4; H. Starczewski:
Kodeks postepowania administracyjnego — Potrzeba nowelizacji, ,,Gazeta Prawnicza z 1877 r.
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Uwaga J. Swiatkiewicza,? Ze jego zdaniem nie nalezy daiyé do wypowiedzenia
sie za wszelka cene we wszystkich kwestiach sformulowanych w tezach publikacji
dotyczacych k.p.a., natomiast bardziej skuteczne bedzie skoncentrowanie uwagi na
tych zagadnieniach, w ktérych ma sie lepsze rozeznanie, powinna zacheci¢ do wy-
powiedzi i dyskusji niejednego prawnika, widzacego poirzebe i kierunek noweli-
zacji poszczegblnych przepisébw k.p.a. Takie zespolenie wypowiedzi teoretykéw
z wypowiedziami praktykéw ma dostarczyé XKomisjom Sejmowym, mianowicie Ko-
misji Administracji, Komisji Gospudarki i Ochrony Srodowiska oraz Komisji Prac
Ustawodawczych materialéw, niezbednych do dokonania prawidlowej nowelizacji
k.p.a. Nie jest bowiem rzecza obojetng dla spoleczenstwa, jakie przepisy normo-
waté beda postepowanie administracyjne.

Pragnac ze swej strony wzigé udzial we wspomnianych rozwazaniach nad no-
welizacjg k.p.a., zajme sie tu gléwnie przewidziang w Konstytucji PRL3 zasada
obowigzku organéw administracji panstwowej czuwania w postepowaniu admi-
nistracyjnym nad przestrzeganiem praworzgdno$ci ludowej i zabezpieczenia praw
obywateli. Powyzszg zasade powtarza art. 5 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r.
o radach narodowych,4 a rozwijajg ja przepisy art. 5 i 7 k.p.a., nalezace do norm
stanowigcych ,fundament caltej budowy postepowania administracyjnego”, kt6-
rych przestrzeganie jest wstepnym warunkiem praworzadnego dziatania administra-
cjii w indywidualnych sprawach z zakresu administracji panstwowej. Naruszenie
tych norm i nieuwzglednienie ich przy stosowaniu innych postanowien k.p.a. po-
woduje uznanie postepowania za dotkniete istotng wada.$

Stosownie do art. 5 k.p.a. organy administracji panstwowej w toku postepo-
wania stoja na strazy praworzadno$ci ludowej i podejmujg wszelkie kroki nie-
zbedne do dokladnego wyja$nienia stanu faktycznego oraz do zalatwiania spraw,
majac na wzgledzie interes spoleczny oraz sluszny interes obywateli. Wedlug za3
art. 7 k.p.a. organy administracji panstwowej w toku postepowania czuwaja nad
tym, aby strony nie ponioslty szkody z powodu nieznajomo$ci przepisbw prawa,
i w tym celu udzielajg stronom niezbednych wyjaénien i wskazowek.

Obowigzek przestrzegania przez organy administracji panstwowej postanowien
art. 5 i 7 k.p.a. ma na celu takZze poglebianie zaufania obywateli do organow
Panstwa (art. 6 k.p.a.). Dlatego nie mozna sie dziwié¢, ze obywatel, ktérego sprawe
z zakresu prawa administracyjnego rozpatruje organ administracyjny, darzy
ten organ zaufaniem wierzac, Ze zostanie ona zalatwiona bez szkody dla obywa-
tela. W wyniku tego zaufania obywatel w postepowaniu administracyjnym wyste-
puje w zasadzie sam, bez pelnomocnika-prawnika.

Zanim przejde do rozwazenia potrzeby nowelizacji przepiséw k.p.a. i wskazania
jednego z kierunkéw nowelizacji, przedstawie tu pokrétce stan pewnej sprawy, na
ktorym opieram konieczno§é dokonania w obowigzujacym k.p.a. zmian.

Zwrécil sie do mnie ktérego§ dnia chloporobotnik z pro$bag o przejrzenie po-
siadanych przez niego akt dawno juz zakonczonej ostatecznie sprawy administra-
cyjnej o odszkodowanie, abym mu w tej sprawie co§ doradzil, poniewaz z jej za-
latwieniem nie moze sie zgodzié i czuje sie mocno pokrzywdzonym. Przebieg tej
sprawy wedlug akt byl nastepujacy:

nr 9; A. B.: K.p.a. po 17 latach, ,,Prawo i Zycie” nr 18/77; J. Swigtkiewicz: Przed zmia-
nami w k.p.a. .,Prawo i Zycie’ nr 19/77.

2 Patrz: przypis 1.

3 Art. 43 oKnstytucjii PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. z 1967 r. Nr 7, poz. 36).

4 Dz. U.: z 197 r. Nr 26, poz. 139 i z 1977 r Nr 11, poz. 44.

§ E, Iserzom, J. Staro$ciak: Kodeks postegpowania administracyjnego — Komen-
tarz, wyd. IV, Wyd. Prawn., Warszawa 1970, str. 9.
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Przedsigbiorstwo Geofizyki Goérnictwa Naftowego wywiercilo we wrzesniu 1972 r.,
w odleglo$ci 79 m od nowego, murowanego domu mieszkalnego polozonego na wsi,
6 otwordw ziemnych, glebokodci 20 m kazdy, do kt6érych zatadowalo materialy wy-
buchowe, a nastepnie spowodowalo wybuchy ziemne, ktére bardzo silnie wstrzgsnety
ziemig i domem, powodujgc m.in. w domu mego interesanta popekanie §cian oraz
sufitu.

Po odrzuceniu przez sad pozwu o wynagrodzenie szkody w sumie 50.000 zi
z powodu niedopuszczalnoéei drogi procesu sgdowego sprawe rozpatrywal potem
Urzad Miasta i Gminy w X na podstawie przepis6w  ustawy z dnia 16 listopada
1860 r. o prawie geologicznym.® Urzad ten przyznal jedynie kwote 1.800 z1, a z ko-
lei Urzad Wojewoddzki, do ktoérego chloporobotnik sie odwotal, uznal dalsze rosz-
czenia w tej sprawie za bezzasadne.

Poniewaz sporzadzony przez Przedsiebiorstwo Geofizyki G.N., ktére wyrzadzito
szkode, protok6t budowlany opiewal ,,na okoliczno§é szkody goérniczej”, a w tresci
tego protokolu wyraznie podano, ze Przedsiebiorstwo wykonywalo ,roboty gornicze”,
doradzono nastepnie chioporobotnikowi dochodzenie roszczenia przed Komisjami do
Spraw Szkéd Goérniczych.? Jednakze obie Komisje (Okregowa i Odwolawcza)
orzekly odrzucenie wniosku o wynagrodzenie szkody, przyjmujgc powstanie ,szkody
geologicznej” z wyjasnieniem, ze formularz protokolu budowlanego, spisany na
okolicznoéé szkody goérniczej, uzyty byl niewlaSciwie i jako taki nie uzasadnia po-
stepowania przed Komisjg do Spraw Szkéd Goérniczych.

W zwigzku 2z dalszymi skargami Przedsiebiorstwo Geofizyki G.N. wplacilo
ostatecznie kwote 3.450 zt, przyjeta przez chloporobotnika tylko jako zaliczke na
poczet dalszego, nadal zadanego pelnego wynagrodzenia szkody.

Przy pierwszym zetknieciu sie z tg sprawag zadatem skarzigcemu sie pytanie, czy
w postepowaniu przed Urzedem Miasta i Gminy w X brat udzial biegly budo-
wlany i czy orzeczenie zostalo wydane na podstawie opinii bieglego, poniewaz
to nie wynikalo z przedstawionych mi akt. Interesant méj oS§wiadczyl, ze — o ile
mu wiadomo — biegly w postepowaniu nie brat udzialu, i ze zdziwieniem dodal:
,Przeciez sprawe zalatwial Urzad, do ktérego mialem zaufanie, to on moégl powo-
la¢ bieglego lub nawet kilku bieglych, jefli uwazal, ze biegly by! potrzebny. Mnie
wyrzgdzono szkode, Urzad powinien mnie wzigé w obrone i przyznaé naleine mi
odszkodowanie.”

Poniewaz prakiyki adwokackiej juz nie wykonuje, poradzilem memu rozmoéwey,
aby zwro6cil sie z tg sprawa do Zespolu Adwokackiego, dodajac zarazem, Ze chociaz
sprawa jest spéZniona, wszelkie ewentualne starania o dalsze wynagrodzenie szko-
dy nalezy zaczaé przede wszystkim od wyjednania opinii bieglego budowlanego,
ktéry powinien zbadaé uszkodzenia i wycenié koszt doprowadzenia domu do stana
istniejgcego przed uszkodzeniem.

Porada ta nie odpowiadala jednak chioporobotnikowi — byé moze ze wzgledu
na obawe, Ze opinia bieglego dzialajacego poza postepowaniem administracyjnym
moze byé nie uwzgledniona, a ponadto Ze jej koszty jego obcigza.

W obecnym okresie rozwazan nad nowelizacjg k.p.a. przedstawiona wyzej spra-
wa, oparta na aktach i bedgca sprawg z zakresu prawa administracyjnego, moze

6 Dz. U.: z 1960 r. Nr 52, poz. 303; z 1972 r. Nr 49, poz. 317; z 1974 r. Nr 38, poz. 230
(art. 9).

7 Prawo goérnicze (Dz. U.: z 1961 r. Nr 23, poz. 113; z 1971 r. Nr 12, poz. 115) — art. 41
i nast. Por. tez rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21.X.1954 r. w sprawie Komisji do
Spraw Szk6d Gorniczych (Dz. U. z 1954 r. Nr 47, poz. 226).
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by¢ przyczynkiem uzasadniajagcym nowelizacje art. 78 § 1 i art. 79 § 1 kp.a.
w kierunku wprowadzenia obowigzku organéw administracii pan-
stwowej korzystania z opinii bieglego oraz z ogledzin (takze
z udzialem bieglego) zawsze, ilekroé¢ jest oczywiste — jak w przedstawionej spra-
wie — ze prawidlowa decyzja organu administracji panstwowej powinna sie opie-
ra¢ na opinii bieglego badZ tez wymaga dokonania ogledzin z udzialem biegtego.

Powolane przepisy art. 78 § 1 i art. 79 § 1 kp.a. w brzmieniu dotychczasowym
nie zawierajg takiego obowiazku, a tylko upowazniajg organy administracji pan-
stwewej do zasiegania opinii bieglych badZ przeprowadzenia ogledzin.

We wprowadzeniu wspomnianego obowiazku widze prawidlowe zharmonizowa-
nie treéci przepisébw art. 78 § 1 i art. 79 § 1 k.p.a. z tre§cig art. 5 i 7 k.p.a. z kto-
rych wynikajg okre§lone w tych przepisach obowiazki; te ostatnie przepisy maleza
do dwunastu pierwszych przepiséw k.p.a., stanowigcych — jako.zasady ogbdlne —
ofundament catej budowy postepowania administracyjnego”, co tu nalezy szecze-
gblnie podkreslié.

Wprowadzenie do tresci art. 78 § 1 i art. 79 § 1 k.p.a. obowigzku korzystania
z opinii bieglego lub z ogledein 2z udzialem bieglego pocigga za sobg dodatkowe
koszty postepowania. W zwigzku z tym nalezy zaznaczyé, Ze owe koszty, ponie-
sione ze wzgledu na potrzebe ustalenia stanu faktycznego i uzyskania w ten spo-
s6b koniecznych przestanek do wydania decyzji administracyjnej, nie powinny ob-
cigzaé strony (por. art. 181 § 1 pkt 2 k.p.a. i uwage 2 do tego przepisu w Komen-
tarzu wymienionym w przypisie 5, s. 320).

2,

Potrzebe kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych widzieli w 1960 r. sami
autorzy projektu k.p.a., skoro ostatecznymi, a nie prawomocnymi nazwali decyzje,
od ktérych nie przysluguje odwolanie w administracyjnym toku instancji (art. 12
k.p.a.). Widaé tu wzorowanie sie¢ na art. 73 rozporzgdzenia z dnia 22 marca 1928 r.
o postepowaniu administracyjnym,® uchylonego przepisem art. 195 § 2 k.p.a. Ar-
tykul 73 powyzszego rozporzadzenia nazywal bowiem ostateczng taka decyzje, od
ktérej nie przystuguje odwolanie lub skarga? w toku instancji administracyjnych,
a prawomocng taka decyzje, ktoérej nie mozna bylo zaskarzyé réwniez do Naj-
wyzszego Trybunalu Aldministracyjnego. 10

Potrzebe wprowadzenia sgdowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych
postuluja autorzy publikacji wymienionych w przypisie 1, przy czym wedlug Bara
i Siarkiewicza projekt ustawy dotyczacy takiej kontroli zostal juz przygotowany.

Uzasadnienie potrzeby wprowadzenia sgdowej kontroli legalno$eci decyzji admi-
nistracyjnych upatruje w potrzebie zr6wnania §rodkéw prawnych przystugujacych
stronom w posiepowaniu administracyjnym ze $rodkami prawnymi przystugujgcymi
stronom w sadowym postepowaniu cywilnym. Trzeba bowiem doprowadzié do
tego, azeby w sprawie, kt6rg przepisy poddaly orzecznictwu administracyjnemu,
daé¢ obywatelowi réwne badZz tez jak najbardziej zblizone prawa do praw oby-
watela w sprawach cywilnych, poddanych orzecznictwu sgdowemu.

8 Dz. U. z 1928 r. [Nr 38, poz. 341 z pbZniejszymi zmianami.

9 Chodzilo tu o skarge incydentalng od decyzji incydentalnej, wydanej po wydaniu
decyzji gié6wnej (art. 84 rozporzadzenia).

10 Rozporzadzenie z dnia 27.X.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (De. U.
z 1932 r, Nr 94, poz. 806).

5 — Palestra
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Nier6wnoéé tych praw przebija jaskrawo w sprawach o odszkodowanie. Do-
tychczas np. w sprawie o odszkodowanie w postepowaniu cywilnym obywatel ma
dwie instancje sadowe plus ewentualne postepowanie z rewizji nadzwyczajnej.
a w sprawie o odszkodowanie rozpatrywanej w postepowaniu administracyjnym
obywatel ma czasem tylko jednag instancje administracyjng (np. w sprawie o od-
szkodowanie wskutek wywlaszczenia nieruchomos$ci, ktérego wysoko§é przekracza
500 tys. z!, orzeka wojewoda i jego decyzja jest ostateczna).

Nalezy przy okazji zauwazyé, ze spraw o odszkodowanie nalezacych do wiasei-
wosci organ6w administracyjnych jest niemalo. 11

Z powyiszych wzgledéw sgdowa kontrola legalno$ci ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych stusznie weszha do programu doskonalenia prawa i powinna byé
wprowadzona jak najrychlej.

Rownoczeénie z powolaniem organéw sadowej kontroli legalno$ci decyzji ad-
minjstracyjnych nalezy wprowadzié w k.p.a. przepis nakazujacy w decyzji ostatecz-
nej (w administracyjnym toku instancji) pouczyé strone o prawie skargi do sado-
wego organu, powolanego do orzekania o legalno$ci decyzji administracyjnych,
jezeli skarga taka bedzie przystugiwata. ’

11 K. Kalkowski: O przepisach szczegélnych ustanawiajacych wlasciwo$é¢ drogi poste-
powania administracyjnego do dochodzenia odszkodowania, ,Palestra’ nr 10/76.

MIEDZY NAMI

1.
ZYGMUNT ALBRECHT

Nil desperandum

Catoksztalt problematyki zwiazanej z wykonywaniem zawodu, a w tym zakresie
i z samopoczuciem kazdego z nas, nasuwa bezustannie plynace szerokg falg re-
fleksje.

Staramy sie doszukiwaé poprawnych odpowiedzi nie tyle gwoli wyzbycia sig
dreczgcych nas tak czesto niepokojow, ile dla osiagniecia wlasciwej dyspozycji
zapewniajacej prawidlowy poziom pomocy tym, ktorzy sie jej od nas spodziewajs.
Fala zagadnien jest i szeroka, i wartka.

Zanim samodzielnie dotrzemy w okresie wykonywania zawodu do zdobycia klu-
cza odmykajgcego glebie odpowiedzi, stuszymy pouczenia ze strony doswiadczonych
patrondéw, wprowadzajace nas realistycznie na nielatwe drogi przysziej, nierzadko
rozczarowujgcej pracy.

Wstepnie moze sie rodzié pytanie, dlaczego celowe jest wpajanie w kandydatow,
wla$nie naszego zawodu, przekonania o konieczno$ci jego istnienia, skoro koniecz-
no$é taka jest wrecz aksjomatem wsérdd innych zawoddw, nie wymagajacym z tego
wzgledu zadnego usprawiedliwienia w typie: ,,musimy byé, bo w przeciwnym razie
zadrzy porzadek $wiata’”. Wydaje sie, ze na to wstepne pytanie (toutes proportions
gardées) mozna by odpowiedzieé, iz ,wine” za taki stan rzeczy ponosi pojecie



