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Niektére podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego
w orzecznictwie NSA i wystgpieniach RPO

Some Basic Problems of Administrative Proceedings in the Decision of the Chief Administrative Court
and the Spokesman for Civil Rights

I. 1. Wystarczy rzut oka na bibliografi¢ prac Profesora Emanuela Iserzona
zamieszczong w niniejszym tomie, aby zorientowac si¢, ze opracowanie nawia-
zuje Swiadomie i bezpoSrednio do artykulu Jubilata nt. Niektére podstawowe za-
gadnienia postepowania administracyjnego de lege ferenda, opublikowanego na
tamach ,Pafistwa i Prawa” w 1958 rokul. Profesor E. Iserzon zlozyt tekst artykuiu
w redakcji miesigcznika jeszcze przed wydaniem zarzadzenia nr 16 Prezesa Rady
Ministréw z 28 I 1958 r. w sprawie powotania komisji do opracowania projektéw
przepis6w o post¢powaniu administracyjnym - tj. przed rozpocz¢ciem prac le-
gislacyjnych na szczeblu rzadowym - ktérej zostat wspotreferentem. Nalezy przy-
jac, ze tezy wspomnianego artykutu byly wynikiem przemysleft Profesora z okresu
prac w Komisji Prawa Administracyjnego przy Zarzadzie Gi6wnym Zrzeszenia
Prawnikéw Polskich, a wi¢c byly réwnoczesnie jego autorskim wkiadem w doro-
bek komisji rzadowe;j2.

2. Artykut zawiera kilkanascie jasno i precyzyjnie sformutowanych tez, ktoére
zostaly rozwini¢te i uzasadnione. Nie trzeba dodawa¢, ze taki spos6b przedsta-
wiania my§li ulatwia w duzym stopniu ich przyswajanie i ewentualng polemike,
bowiem znaczna cz¢$¢ wysitku odbiorcy nie jest przeznaczona na roztrzasanie
klasycznego pytania: Co autor miat na mysli? Stwierdzenie to dobrze uzasadniaja
opinie o Jego podrecznikach i Komentarzu oraz wspomnienia tych, kt6rzy mieli
przyjemnos¢ stucha¢ wykiadéw Profesora3.

1, Pafistwo i Prawo” 1958, nr 3, s. 383-405. W tekScie liczba podana w nawiasie oznacza strong tego
artykutu.

2 Na temat prac Komisji przy ZG ZPP i komisji rzadowej zob. Wst ¢ p do pierwszego wydania
E. Iserzon, J. Staro$ciak: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i

formularze, Warszawa 1961 oraz W. D awid owicz: Ogéine postgpowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 14-19 i tam przytoczong literaturg.

3 Zob. J. Szreniawski: Emanuel Iserzon (1893-1985), ,,Organizacja-Metody-Technika” 1986, nr 1.
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3. Wszystkie bez wyjatku zagadnienia przedstawione w artykule z 1958 r. nie
stracily aktualnosci réwniez dzisiaj. Cz¢$¢ z nich stanowi przedmiot nieprzerwa-
nych dyskusji teoretycznych przedstawicieli nauki prawa administracyjnego (stro-
na, wady aktu administarcyjnego), cz¢§¢ w swojej szacie normatywnej i praktyce
stosowania jest poddawana ostrej Krytyce (rozprawa, skargi), pozostate nabieraja
nowych treSci w zmienionych warunkach ustrojowych (funkcje zlecone, uznanie
administracyjne). Wszystkie laczy fakt, Zze sg tradycyjnymi i fundamentalnymi
problemami kazdego postgpowania przed organami administracji, wi¢c przez to
relatywnie czgsto stajg si¢ obiektem zainteresowania organéw powotlanych do
kontroli funkcjonowania administracji publicznej. Ich dzialalnos$¢, w szczeg6lno-
Sci Naczelnego Sadu Administracyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich, uia-
twia nauce prawa nie tylko bardziej rzetelna systematyzacj¢ prawa
administracyjnego, precyzyjniejsze definiowanie poje¢ prawnych, czy dokonywnie
wykladni doktrynalnej w szerszym niz dotad zakresie, ale r6wniez wspomaga ana-
liz¢ praktyki stosowania prawa.

Bez ryzyka popelnienia powazniejszego bledu mozna stwierdzi€, ze iaczenie
funkcji sedziego lub adwokata ze stanowiskiem profesora uniwersytetu stanowi
jedno z naturalniejszych rozwigzafi, w istocie rzeczy pozornej sprzecznosci po-
miedzy teorig prawa a jego praktyka. Przyklad Profesora E. Iserzona udowadnia,
Ze jest to rozwigzanie godne nasladowania.

IL. 1. ,Nie jest teoretycznie do pomySlenia stworzenie wspSlnego postepo-
wania dla réznych postaci dzialalnosci administracji pafistwowej” (s. 383). ,W
zakresie jurysdykcji organy sgdowe i administracyjne powinny stosowa¢ analogi-
czne zasady procedury” (s. 387). ,,Przepisy ogélnego postgpowania powinny mie¢
z natury rzeczy moc naprawd¢ powszechna, chyba ze w materiach w nim uregu-
lowanych inne przepisy stanowig inaczej” (s. 389).

Problem zakresu stosowania przepis6w o og6lnym postgpowaniu administra-
cyjnym, zwlaszcza w sprawach regulowanych odr¢gbnymi przepisami procesowymi,
powstat réwnoczesnie z wejsciem w zycie pierwszej hiszpafiskiej kodyfikacji tej
procedury z 1889 r. i jest nadal aktualny. Mozna przyja¢ zalozenie, Ze racjonalny
ustawodawca zmierza do stworzenia jednolitego trybu post¢powania dla kazdej
z podstawowych galezi prawa, za$ wyjatki od tego moga by¢ uzasadnione jedynie
szczegllnym charakterem danego rodzaju spraw (np. wizy) lub organéw je zala-
twiajacych (np. wojsko), albo lacznie pierwszym i drugim (np. przekroczenia dys-
cyplinarne pracownikéw mianowanych). Ilo§¢ wytaczeft powinna dazy¢ do zera.
Nie jest jednak mozliwe rozwigzanie sprzeczno$ci pomiedzy postulatem jedno-
litoSci postgpowania przed organami pafistwa i koniecznoscia przestrzegania
prakseologicznych zasad dzialania tychZze organ6éw bez uwzglednienia zalozefi
biezacej polityki administracyjnej. Nie da si¢ wykluczy¢ sytuacji, w ktérej unor-
mowanie szczegbélnego trybu post¢powania w konkretnym rodzaju spraw okaze
si¢ skuteczniejsze w rozwigzaniu konfliktu spolecznego niz sztywne trzymanie
si¢ zalozefi czystosci konstrukcji teoretycznej.

Nowelizacja k.p.a. z 1990 r. dala podstawe do wznowienia dyskusji nad sto-
sunkiem kodeksu do post¢powafi szczegdlnych przez przyjecie generalnej Klau-
zuli zaskarzalno$ci decyzji do NSA (art. 196 k.p.a.) i ogblnej klauzuli
derogacyjnej (art. 3 ustawy z 1990 r.), na mocy ktérej stracity moc wszelkie prze-
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pisy szczegOlne, ograniczajace dopuszczalnos¢ zaskarzenia decyzji do sagdu admi-
nistracyjnego, oraz wobec uchylenia zakazu stosowania k.p.a. w sprawach po-
wszechnego obowigzku obrony i nalezacych do whasciwosci wojskowych organéw
administarcji pafistwowej (art. 3 § 2 pkt 1i 2 k.p.a.). W jednym z orzeczefi NSA
wyrazit poglad o bezwzglednym prymacie przepiséw kodeksu nad postanowie-
niami zawartymi w post¢gpowaniach szczegélnych i uznat dopuszczalno$¢ odwo-
lania poborowego od decyzji wojskowego komendanta uzupehief w sprawie od-
roczenia zasadniczej stuzby wojskowej4. Stwierdzenie takie trudno uzna€ za pra-
widtowe, bowiem art. 3 ustawy z 1990 r. uchylil przepisy szczeg6lne ograniczajace
prawo obywatela do sadu, lecz nie przepisy regulujace postepowanie w sprawach
powszechnego obowigzku obrony. Podobnie rzecz si¢ ma z art. 1 pkt 3 lit. b)
ustawy z 1990 r., kt6ry skasowal zakaz stosowania przepis6w k.p.a. w tej sprawie,
ale nie nadatl tym przepisom mocy prawnej wyzszej niz ustawy normujace sprawy
wojskowe. Na gruncie obowigzujacego prawa kodeks stosuje si¢ w postgpowa-
niach szczegbélnych jedynie wowczas, gdy jego przepisy nie sa sprzeczne z prze-
pisami tych procedur, jak tez w zakresie nie regulowanym przez te procedury.
Oznacza to konieczno$¢ przestrzegania przez organy wojskowe wszystkich gwa-
rancji procesowych strony, bez wzgledu na brzmienie przepiséw normujacych
postepowania szczegélne, chyba Ze te ostatnie wyraZnie postanawiajg inaczej.
Oznacza to rowniez rozszerzenie zakresu stosowania przepiséw k.p.a. oraz zbli-
zenie modelu postgpowafi w sprawach wojskowych do ogélnego post¢powania
administracyjnego. Jezeli pozwola na to zalozenia polityki administracyjnej pafi-
stwa, dotyczacej obronnoSci i bezpieczefistwa publicznego, to nastgpnym kro-
kiem ustawodawcy moze by¢ juz tylko ustanowienie obowigzku bezposredniego
stosowania w pelnym zakresie kodeksu do spraw tu oméwionych.

Problem stosowania przepis6w k.p.a. do postgpowafi nie normowanych jego
postanowieniami ma jeszcze jeden aspekt, na ktory zwroécit uwage Rzecznik Praw
Obywatelskich podczas analizy postgpowafi kwalifikacyjnych w sprawach o na-
danie stopni i tytul6w naukowych (RPO 7180/88/VIII)S. Rzecznik uznaje istnie-
nie pewnych stalych regut dokonywania czynnosci przez organy administracji
wobec obywateli bez wzgledu na uregulowanie lub brak prawnej regulacji ciggu
takich czynno$ci (procedury). Jego zdaniem konieczne jest tutaj zachowywanie
gwarancji proceduralnych zawartych w przepisach k.p.a., gdyZz maja one znacze-
nie uniwersalne. Nie chodzi tu wcale o problem subsydiarnego stosowania k.p.a.
w postepowaniu kwalifikacyjnym, ale o przestrzeganie ogélnych zasad, wihasci-
wych kazdej nowoczesnej procedurze, ktére zostaly wpisane do kodeksu. Nie
jest konieczne istnienie osobnego przepisu dla udzielenia obywatelowi informa-

4 Wedtug 6wczesnego art. 37 ust.4 ustawy z 21 X11967 r. o powszechnym obowigzku obrony PRL (t.j.
Dz.U. z 1988 r. Nr 30, poz 207) taka decyzja byla ostateczna i mogta by¢ zmieniona jedynie z urzedu.
Orzeczenie NSA przytacza S . M atec ki : Kodeks postgpowania administracyjnego a procedury autonomicz-
ne w wojsku w swietle zmian KPA w 1980 1990 r. (Pr6ba podsumowania), ,, Wojskowy Przeglad Prawniczy”
1991, nr 2, s. 56. Nowelizacja ustawy z 25 X 1991 r. (Dz.U. Nr 113, poz.491) zmienita wiasciwos$¢ organéw i
wprowadzita odwotanie od orzecznictwa rejonowej komisji poborowe;j.

5 Wszystkie wystapienia RPO i orzeczenia NSA powolywane w tekscie zostaly opublikowane odpowie-
dnio w ,,Informacji Biura Rzecznika Praw Obywatelskich” i ,,Orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego”, chyba ze w przypisie zostato podane inne miejsce ich publikacji.
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cji urzedowej, dla wystuchania jego racji, do wyjasnienia stanu faktycznego rzu-
tujacego na dzialanie organu, dla uzasadnienia decyzji i wskazania mozliwosci
jej kontroli. Jednakze taki przepis jest bezwzglednie konieczny dia ustanowienia
odstepstw od wymienionych regul

Weryfikacja pracownikéw urzedéw pafistwowych przeprowadzona w latach
1990-1991 skionita RPO do sformulowania wymogéw, jakie musza by¢ honoro-
wane w kazdym post¢gpowaniu z udzialem organu pafistwa. Rzecznik stwierdzit
(RPO 63065/90/1, RPO 65390/90/1, RPO 63058/90/1), ze jednym z cel6w podjetej
interwencji jest ,,podwazenie archaicznej wizji podejmowania decyzji jako dzia-
lania arbitralnego, majacego przekonywaé samym faktem, ze jest legalna. [...]
Rzetelna procedura wymaga wystuchania zainteresowanego, ustosunkowania si¢
do dowodéw w sprawie, opracowania powaznych motywéw decyzji, zakomuni-
kowania ich zainteresowanemu i zapewnienia §rodka odwotawczego. Decyzja po-
winna by¢ nie tylko legalna, lecz przede wszystkim sprawiedliwa”.

W kolejnym wystgpieniu (RPO 90310/91/I) Rzecznika znajdujemy stwierdze-
nie, ze obywatel ma prawo do jasnych i czytelnych zasad procedury, regulowanej
przez ustawodawce lub wynikajacej z powszechnie akceptowanych standardéw
demokratycznego pafistwa prawnego. Istnieje wiele r6znic pomiedzy postepowa-
niem administracyjnym i postgpowaniem sadowym$, niemniej jednak laczy je
wspélnota clementarnych zasad rzetelnosci proceduralnej przestrzeganych w
kazdym cywilizowanym pafistwie?”. W takim tez znaczeniu nalezy rozpatrywaé
zgloszony przez E. Iserzona postulat stosowania w post¢powaniach administra-
cyjnym i sadowym analogicznych zasad, tym bardziej, ze w p6Zniejszym opraco-
waniu przestrzegal przed mechanicznym nasladownictwem w post¢powaniu
administracyjnym konstrukcji wypracowanych na gruncie procedur sagdowych8.

2. ,Nie ma powod6w, by organy tego typu (organy niepafistwowe powolane
do wykonywania funkcji administracji pafistwowej - W.T.) w swej dzialalnosci
jurysdykcyjnej stosowaly procedur¢ odmienng od procedury stosowanej przez or-
gany pafistwowe w toku analogicznej dziatalnosci” (s. 388).

Organy powolane do kontroli administracji publicznej najcz¢sciej wypowia-
daly si¢ na temat funkcji zleconych administracji w kontekscie nieprawidlowe;j
dziatalnosci ZBoWiD, dotyczacej uprawniefi socjalnych kombatantéw. Pierwsza
grupa spraw wigze si¢ z konstrukcjg przepisOw wewngtrzorganizacyjnych, na pod-
stawie kt6rych byly przyznawane uprawnienia. Rzecznik wyrazit poglad, ze or-
ganizacja spoleczna wykonujac powierzone jej przez pafistwo funkcje zlecone
organu administracji jest zobowigzana tak skonstruowac przepisy, by spetnialy
one takie same wymogi, jak przepisy prawa powszechnie obowigzujacego (RPO
45/88/L). Jesli organizacja podejmuje si¢ tego rodzaju dzialafi, to jest zobowigza-
na do przestrzegania regut wyplywajacych z przepiséw prawa (RPO 14070/88/T).

6 Zob.J.Lgtowski: Postgpowanie administracyjne a postgpowanie sqdowe, ,,Studia Iuridica” 1990,
.18,

7 ,Zalecenia Rady Europy w zakresie administrowania dotycza przede wszystkim sfery postgpowania
organ6w administracji, a nie rozwigzafi prawa materialnego. [...] O «europejskim» charakterze pafistwa i jego
organéw $wiadczy przede wszystkim standard uregulowafi postgpowania tych organéw™: J. L. ¢towsKki:
Glosa do wyroku NSA z 5 VI 1991 r. (I SA 3591), ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1992, nr 1, poz.25, s. 51.

8 E. Iserzon: Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 209.
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Stanowisko Rzecznika podzielit Trybunat Konstytucyjny stwierdzajac, ze organi-
zacje spoleczne petniace funkcje zlecone administracji i ich akty, podjgte w ra-
mach wykonywania tych funkcji, nalezy traktowac identycznie jak organy pafi-
stwa i ich akty prawne, bowiem organizacja spoleczna wykonuje w oznaczonym
zakresie wladztwo pafistwowe, a nie swoje wlasne prawad.

Druga grupa spraw ma za przedmiot zakres obowigzywania zasady prawdy
obiektywnej. Rzecznik i NSA zgodni sa co do tego, Zze postgpowanie administra-
cyjne w naszym kraju jest na niej oparte oraz, ze jej rygorom podlegajg obok
organéw administracji rzadowej i samorzadowej takze podmioty petnigce funkcje
zlecone administracji. Te ostatnie nie moga modyfikowa¢ powyiszej zasady w
drodze wydania odmiennych uregulowafi podczas rozpatrywania spraw indywi-
dualnych rozstrzyganych w postgpowaniu administracyjnym. W pafistwie praw-
nym nie wolno dopuszcza€ do sytuacji, w kt6rych na skutek wydania przepiséw
wykonawczych zostaja ograniczone uprawnienia obywatela wynikajace bezpo-
§rednio z przepiséw ustawy (RPO 45/88/L). Organizacja spoleczna ma obowig-
zek prowadzenia post¢powania zgodnie z zasadami okre§lonymi w k.p.a., zatem
jest niedopuszczalne stosowanie formalnej teorii dowodéw przez ustanowienie
w akcie wewnatrzorganizacyjnym reguly, ze dang okoliczno$¢ mozna udowodnic
jedynie tam wymienionymi Srodkami dowodowymi (II SA 1223/84, II SA 961/88).

3. ,Strong w post¢powaniu administracyjnym jest kazdy, kto zada czynnosci
organu, do kogo czynno$¢ organu jest zwrécona lub kto twierdzi, Ze czynno$¢
organu narusza jego prawo” (s. 392).

Nauka prawa administracyjnego nie uzgodnita jednolitego stanowiska odnos-
nie materialnej lub procesowej koncepcji strony na gruncie art. 28 k.p.a.10, Takze
orzecznictwo NSA dalekie jest od jednomyslnosci, niemniej jednak daje si¢ za-
uwazy¢ pewien zarys ewolucji pogladéw judykatury. W poczatkowym okresie
dziatalno$ci sagdu administracyjnego dominowala materialna koncepcja strony.
Jezeli interes prawny lub obowigzek nie stanowit podstawy legitymacji proceso-
wej skarzgcego, wowczas NSA skarge odrzucal jako pochodzacg od osoby nie-
uprawnionej (II SA 715/82). Autorzy pierwszego komentarza do k.p.a. po nowe-
lizacji z 1980 r. przychylili si¢ do powyzszej koncepcji, réwnoczesnie powotujac
jako ilustracj¢ swego wywodu wyrok NSA w sprawie SA 1452/8111, Odejscie od
pierwotnego stanowiska nastapilo w potowie lat osiemdziesiatych. Sad admini-
stracyjny przyjatl, ze ustalenie, czy zadanie pochodzi od strony, powinno nastgpic¢
w decyzji rozstrzygajacej spraweg co do jej istoty lub w inny spos6b koficzacej
post¢powanie, bowiem przepisy k.p.a. nie daja podstawy do wydania odr¢bnego

9 Orzeczenie Trybunahu Konstytucyjnego z 20 XII 1988 r. (U 10/88). ,,Orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego” 1988, poz. 8. Wykonywanie funkcji zleconych administracji zostalo ZBoWiD odebrane ustawg
z 24 11991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu
powojennego (Dz.U. Nr 17, poz. 75).

10 Poglady nauki omawia J. Filipek: Strona w postgpowaniu administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo”
1979, nr 11.

W Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J.Borkowski, Warszawa 1985, s. 113.
Réwniez J.P.Tarno stwierdza, Ze sporne zagadnienie zostalo jednoznacznie rozstrzygnigte w orzecznic-
twie NSA w kierunku materialnoprawnej legitymacji strony; Przeplyw informacji o organach administracji a
przepisy normujqce administracyjne postepowanie ogdlne, £.6dZ 1986, s. 45, przyp. 95.
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od decyzji aktu administracyjnego (np. postanowienia odmawiajacego uznania
za strong¢) orzekajacego o tym, ¢zy dana osoba jest czy nie jest strong (III SA
97/86). W uzasadnieniu orzeczenia znalazlo si¢ wyraZne stwierdzenie, ze wylg-
cznym elementem pozwalajagcym uznac osobe za stron¢ postgpowania jest wy-
stgpowanie interesu prawnego lub obowigzku, zas o tym decydujg przepisy prawa
materialnego. Jak tatwo zauwazy¢ to orzeczenie ma charakter ,przejsciowy”,
gdyz wychodzac z koncepcji materialnej strony — jest nig ten, kto legitymuje si¢
interesem opartym na prawie materialnym - sklania si¢ ku elementowi chara-
kterystycznemu dla koncepcji procesowej — kontrola legitymacji procesowej na-
stepuje nie przed wszczeciem post¢gpowania, ale dopiero w decyzji koficzacej
postepowanie. W kierunku ostatniej koncepcji poszedt NSA réwniez w sprawie
IV SAB 23/87, gdzie w uzasadnieniu wyroku ja rozstrzygajacego uznal, ze zasad-
nos¢ stanowiska osoby zglaszajgcej organowi administracji swoje zagdanie ma by¢
zweryfikowana dopiero w toku post¢gpowania prowadzonego z jej udzialem, cze-
mu nalezy daé wyraz w decyzji koficzacej postgpowanie w danej sprawie. Powy-
Zsza uwaga odnosi si¢ tak do post¢powania przed organem I instancji, jak tez
do postepowania odwolawczego.

Dwa ostatnie wyroki NSA wskazujg na odejScie od sztywnej linii orzecznic-
twa, preferujagcego koncepcj¢ materialng strony postgpowania. Sad umozliwia
organowi administracji odroczenie wydania rozstrzygni¢cia problemu dotyczace-
go statusu osoby zadajacej jego czynnosci az do momentu zakoficzenia postepo-
wania w instancji. Nalezy podkresli¢ fakt, ze taka osoba w toku post¢powania
jest traktowana jak strona, dla umozliwienia jej wyartykulowania stanowiska i
obrony mniej lub bardziej rzeczywistego interesu w wydaniu decyzji. Dopiero
decyzja koficzaca postgpowanie rozstrzyga o statusie takiej osoby, czyli NSA do-
puszcza sytuacje, ze w postgpowaniu weZmie udzial ten, kto obicktywnie nie
powinien by€ uznany za strong, a tylko miat subiektywne przekonanie o tym, ze
jego interes powinien by¢ prawnie chroniony. Wiaze si¢ z tym problem ochrony
zaufania osoby dopuszczonej do udzialu w post¢powaniu, w wyniku ktérego oka-
zalo sig, Ze ta strong nie jest. Sad administracyjny udzielil takim osobom ochrony
i wyrazil poglad, ze ,skarga osoby potraktowanej przez organ administracji jako
strona post¢gpowania administracyjnego, nie moze by¢ przez NSA odrzucona z
tego tylko powodu, Ze nie jest ona strong w rozumieniu przepiséw prawa admi-
nistracyjnego”12. Takze Rzecznik miat na uwadze m.in. art. 8 k.p.a. formutujac
tezeg, Ze ,kodeks nie przewiduje sytuacji, w ktorej obywatel, zaleznie od stadium
postepowania, raz jest, innym razem za$ nie jest strong tego samego poste¢po-
wania” (RPO 66915/90/V).

Przedstawione tu poglady NSA stanowig nalezyta podstawe do przyjecia za-
patrywania, ze zwraca on wi¢kszg uwag¢ na ochrong oséb zainteresowanych w
wydaniu decyzji rozstrzygajacej o uprawnieniach i obowigzkach, niz na przejrzy-
sto§¢ teoretycznych konstrukcji. Przyjecie za podstawe orzekania procesowej
koncepcji strony bardziej odpowiada dyrektywom plynacym z zasady demokra-
tycznego pafistwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP) niz stanowi efekt logiczno-

12 Wyrok NSA z 27 V 1988 1. (IV SA 164/88), ,,Gospodarka-Administracja Pafistwowa” 1988, nr 19 z
komentarzem H. Starczewskiego.
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jezykowej wykladni okreslenia strony z art. 28 k.p.a. Konstytucja RP gwarantuje
obywatelowi prawo do rzetelnej procedury oraz prawo zaskarzenia rozstrzygnie-
cia organu pafistwa do niezawislego sadu, zatem potrzebna jest interwencja usta-
wodawcy dla dostosowania art.28 k.p.a. do tresci powyzszych praw obywatelskich.
Poglady nauki prawa administracyjnego odnoszace si¢ do zalet i wad poszcze-
gblnych koncepcji zostaly juz wykrystalizowane, orzecznictwo zmierza ku szer-
szej ochronie praw obywateli, wigc nast¢pny krok nalezy juz tylko do
ustawodawcy. W ten spos6b postulat E. Iserzona sprzed 35 lat nadal pozostaje
aktualnyl3,

4. ,Strona jest w kazdym stanie sprawy uprawniona do przegladu akt doty-
czacych jej sprawy i sporzadzania z nich notatek. Strona jest réwniez uprawniona
do otrzymywania odpis6w dokument6éw zalaczonych do sprawy” (s. 400).

Na gruncie orzecznictwa NSA mozna zastanawiac si¢ nad mozliwosciami po-
$redniej kontroli przez Sad odmowy udost¢pnienia stronie akt sprawy. Jedynie
posredniej, gdyz art. 196 § 3 pkt 1 znowelizowanego w 1990 r. kodeksu nie
przewiduje sadowej kontroli postanowiefi w tej kwestii. Zasadno$¢ nieudoste-
pnienia akt moze by¢ kontrolowana w trakcie rozpoznawania skargi na ostate-
czng decyzje koficzaca postgpowanie, w ktérym odmoéwiono wglagdu do akt.
Skoro odmowa udostgpnienia stronie dokumentu z akt sprawy jest uznawana za
naruszenie przepisu post¢gpowania, w stopniu majacym istotny wplyw na wynik
sprawy (II SA 967/83) oraz udost¢pnienie akt stanowi konkretyzacj¢ zasady ogol-
nej informowania stron z art. 9 k.p.a,, a te sa dla organ6w administracji wigzace
(I SA 258/82), to oczywiste nie zastosowanie lub nieprawidiowe zastosowanie
zasad og6lnych, w stopniu prowadzacym do istotnego ograniczenia uprawniefi
strony w post¢powaniu, stanowi razgce naruszenie przepisébw o post¢powaniu
administracyjnym (I SA 355/83) i zobowiazuje sad administracyjny do uchylenia
zaskarzonej decyzji (II SA 1161/84)14,

5. Ograniczone ramy artykutu nie pozwalaja na rozwinigcie kolejnych istot-
nych zagadniefi, w pewnym zakresie wykraczajacych poza typowa problematyke
postepowania administracyjnego. Orzecznictwo sadowe, praktyka RPO i litera-
tura sg obszerne, czego pod zadnym pozorem nie wolno utozsamiac z jednoli-
toscig stanowisk i pogladow.

a) ,,Akty administracyjne z zakresu «swobodnego uznania» b¢da podlegaly kon-
troli sadowej w ramach kwestii, czy granice uznania nie zostaly przekroczo-
ne” (s. 397)15.

b) ,Jesli prawo upowaznia organ administracyjny do regulowania pewnej ka-
tegorii stosunkéw spolecznych wedtug uznania nieograniczonego lub ogra-
niczonego, organ powinien kierowac si¢ w orzekaniu ustalonym stanem fak-

13 Ostatnio za procesowg koncepcja strony opowiedziat si¢ J. E¢towsKki: Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 238-240.

14 Zob. szerzej W. Taras: Udostgpnianie akt sprawy w postgpowaniu administracyjnym, Annales
UMCS?” Sectio G-lIus vol. XXXIX, 1992.

15 M. Wyrzykowski:Sgdownictwo administracyjnew PRL, Warszawa 1983,5.91-98; M. Mincer:
Uznanie administracyjne, Torun 1983; K. Nowacki: Kontrola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym,
Wroctaw 1986.
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tycznym oraz interesem strony, uzgodnionym z interesem powszechnym” (s.

398-399)16,

¢) ,Kazde orzeczenie powinno by¢ uzasadnione” (s. 401)17.

d) "Przyszly k.p.a. powinien recypowa¢ uznanie istnienia aktéw administracyj-
nych niewaznych, podlegajacych uchyleniu ex runc, dajac mu tylko definicj¢
0g6lng wedlug teorii gradacji wad, definicj¢ niedoskonala, ale jedynie mo-
Zliwg w obecnym stanie doktryny. Powinien pomina¢ kazuistyke [...], pozo-
stawiajac ustalenie wypadk6w niewaznosci orzecznictwu” (s. 405)18,

6. Instytucja skarg ,,zawiodia poktadane w niej przez spoteczefistwo nadzieje,
a dzi$§ jest zmorg administracji. Nie pozbedziemy si¢ tych skarg dlatego, ze lu-
dzko$¢ bedzie si¢ poty skarzyla, poki bedzie miala powéd by¢ niezadowolona z
administracji” (s. 402).

Do glos6w krytyki instytucji skarg dolaczyt RPO, ktory skierowal wystapienie
generalne do kilkunastu organéw pafistwa (RPO 47894/89/V). Podstawowe za-
rzuty Rzecznika wobec dziatu VIII k.p.a. i nieprawidlowej praktyki organéw ad-
ministracji daja si¢ sprowadzi€¢ do trzech nastepujacych kwestii: 1) na skutek
wadliwosci rozwigzaf prawnych nie spos6b precyzyjnie na podstawie prawnych
kryteriéw odr6zni¢ skarge jako ,informacje¢ zawierajaca tresci nadajace si¢ do
zbadania wylacznie w trybie poza post¢powaniem administracyjnym, np. w dro-
dze kontroli (skarga wiasciwa)” od skargi jako ,.czynnosci procesowej”; 2) wad-
liwo$¢ regulacji prawnej sprzyja ksztaltowaniu si¢ blednej praktyki, polegajacej
na przekazywaniu skarg wedtug wlasciwosci, cz¢sto do organu nizszego, ktérego
dzialalnos¢ stala si¢ powodem zloZenia skargi, bez odr6znienia przedstawionych
tu rodzajow skarg, przez co ,funkcja skargi zostaje wypaczona, gdyz sygnalizo-
wane przez obywatela uwagi zostang w toku administracyjnego post¢powania
og6lnego uwzglednione jedynie o tyle, o ile maja one wpltyw na wynik sprawy”;
3) brak pouczefi dotyczacych sytuacji prawnej obywateli staje si¢ przyczyna po-
wstania bezzasadnego przekonania, Ze system skarg stuzy zagwarantowaniu im
calkowitej ochrony intereséw z pomini¢ciem innych postgpowafi. Wymienione
uwagi krytyczne skionily Rzecznika do wyrazenia opinii: ,,w tym stanie rzeczy
istniejacy system skargowy sam w sobie staje si¢ czynnikiem wzbudzajgcym frust-
racje i agresj¢ spoleczna, majac w zalozeniu stuzy€ roztadowywaniu konfliktow”.

¥ M. Wyrzykowski: Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986,s.120-158; M. Zdy b: Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin
1991, s. 220-245.

173. Zimmer mann: Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnicnie, Warszawa 1981; W. Ta-
ras, A. Wroébel: Zaryskoncepcji paristwa prawnego w praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa
1991, s. 62-63. Z przytoczonych w ostatniej pracy orzeczefi NSA i wystapiefi RPO jasno wynika teza, ze dzisiaj
juz nie wystarczy samo sporzadzenie uzasadnienia decyzji, lecz problemem staje si¢ sporzadzenie uzasadnie-
nia zgodnie z wymogami art. 107 § 3k.p.a.

18B. Adamiak: Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986; J .Jendro$ka, B.Ada-
miak: Zagadnienia raigcego naruszania prawa w postgpowaniu administracyji, ,Pafistwo i Prawo” 1986, nr 1;
A. Zielifiski: O ,razqgcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 k.p.a.., ,Pafistwo i Prawo” 1986,
nr2;,Z. Cie§lak: O ,raigcym” naruszaniu prawa w postegpowaniu administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo”
1986, nr.11; J. Borkowski: Zagadnienie niewainosci decyzji administracyjnej, ,Acta Universitatis
Vratislaviensis” 1990, Prawo, nr 168.
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II1. Nauka nie ma zbyt wiclu zwigzkOw z demokracja i réwnoscia. Jej historia
odsuwa w ciefi setki i tysiace nazwisk ludzi z duma okreslajacych siebie uczonymi
i to nawet, jesli tytulem do takiego stwierdzenia bylo co§ wigcej niz pozostawanie
w stosunku pracy z uniwersytetem lub inng jednostka badawcza. Tym samym
mozna przypisa¢ nauce swoistg cech¢ uprzedmiotowienia os6b, bowiem zacho-
wuje jedynie ich osiggni¢cia, natomiast nazwisko z czasem zostaje sprowadzone
do roli hasta wywolawczego okreSlonego zagadnienia. Nauka pomija jednostke
na rzecz idei, ale réwnocze$nie przez zachowanie mysli ludzkiej utrwala chocby
nikia pami¢c€ o jej tworcy. Mozna uznac€ za prawdziwe stwierdzenie, ze im wigkszy
wkiad danej osoby w rozwéj wiedzy, tym chetniej poszukuje si¢ wiadomosci o
jej zyciu. Teza ta implikuje pytanie o Kryterium oceny indywidualnego dorobku
na tle dotychczasowego stanu wiedzy. Jesli wierzy¢ stowom wybitnego filozofa,
ze r0zwO6j nauki wcale nie nast¢puje poprzez mnozenie probleméw badawczych,
ale na skutek nieustajacego ukazywania w nowym Swietle owych kilkunastu za-
sadniczych zagadniefi kazdej galezi nauki, jakie pojawily si¢ u jej zarania, to imi¢
Profesora Emanuela Iserzona na zawsze bedzie zwigzane z naukg prawa admi-
nistracyjnego.

SUMMARY

The study makes reference to a 1958 article Emanuel Iserzon in Paristwo i Prawo (State and
Law). The activities of the Chief Administrative Court and the Ombudsman largely contribute to
the deepening of scientific discussion on the institutions of administrative proceedings. Some of
them are still the object of contentions (the party, fauits of an administrative act), others in their
present normative form are undergoing criticism (trial, complaints) and the rest assumes new mean-
ings in the changing political system (delegated functions, administrative recognition). Professor
Iserzon’s work demonstrates that development of science does not lie in multiplying problems as
in continuous discussion on fundamental issues of a particular branch of science.






