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Wspoétczesne oblicze kodyfikacji
postepowania administracyjnego w Polsce

1. U zrédet polskiej kodyfikacji postepowania administracyjnego

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego’ jest
jednym z najdtuzej obowiazujacych w panstwach europejskich aktéw regulujacych
materie, ktérg zwykto sie okresla¢, operujac stowami ,procedura” lub ,ogélna proce-
dura” oraz uzywanymi w réznych konfiguracjach zwrotami rzeczownikowymi: ,admi-
nistracja lub administracja publiczna” albo przymiotnikiem ,administracyjny” W oce-
nie duzej czesci doktryny, a zapewne i praktyki, uchodzi on za swego rodzaju pomnik
kultury prawnej, dzieto najwyzszej préby, swiadczace o kunszcie i wiedzy rodzimej
legislatywy. Przeszkoda dla wyrazania takich zapatrywan nie jest bynajmniej fakt, ze
unormowania kodeksowe, przynajmniej w jego pierwotnej wersji, sg w duzym stopniu
prostym odzwierciedleniem rozwigzan uksztattowanych przepisami rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem? Ten z kolei
akt wzorowany byt na jednym z projektéw austriackiej ustawy z dnia 21 lipca 1925 r.
0 0gd6lnym postepowaniu administracyjnym. Przedstawiciele komparatystyki praw-
niczej przyznaja, ze przeprowadzone w Austrii zabiegi kodyfikacyjne, uwzgledniaja-
ce doswiadczenia zgromadzone w czasach Monarchii Habsburskiej, w tym ustalenia
orzecznictwa wiedenskiego Sadu Kanclerskiego, a pdzniej Trybunatu Administracyjne-
go, jeszcze obecnie zaskakujg rozmachem i dojrzatoscia. Podkreslajg oni takze spdjng
i gteboko przemyslang metodologie, ktérg postuzono sie do osiggniecia zaktadanych
celow legislacyjnych?. Nastepstwem dokonanej kodyfikacji byto wyrazne wyodrebnie-
nie ogdlnego postepowania administracyjnego i postepowan szczegdlnych, czemu
dano wyraz, ustalajac tytut uchwalonej ustawy — Allgemeines Verwaltungsverfahrens-
gesetz. Przyjmuje sie, ze uksztattowane przez nig zasady zapewnity wyzszy poziom

T Tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r.,, poz. 2096 ze zm. (dalej: k.p.a. lub kodeks).

2 Dz.U.Nr 36, poz. 341 ze zm. (dalej: r.p.a.); utracito moc - Dz. U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168.

3 Por. w szczegélnosci uwagi D. Custosa, United States [w:] Codification of Administrative Procedure,
red. J.B. Auby, Bruxelles 2014, s. 402, ktéry stwierdza m.in., ze ,Austria jest powszechnie uznawana za
rzeczywistego pioniera kodyfikacji postepowania administracyjnego”
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pewnosci prawa, ujednolicity i uproscity postepowanie administracyjne oraz doprowa-
dzity do sprecyzowania i utrwalenia gwarancji procesowych jednostki. Do tych ostat-
nich, obowiagzujacych takze — przy braku odmiennych uregulowan prawnych - poza
sferg, w ktdrej ustawe o ogdlnym postepowaniu administracyjnym stosuje sie wprost,
zaliczono zwtaszcza: prawo strony do wystuchania przez organ zatatwiajacy sprawe
i do odtworzenia stanu faktycznego na podstawie zgromadzonych dowodéw, przy za-
pewnieniu jej mozliwosci udziatu w tych czynnosciach, obowiazek organu zastosowa-
nia instytucji wylaczenia w przypadku pojawienia sie watpliwosci co do bezstronnosci
urzednika i przedstawienia motywdw zapadtego rozstrzygniecia oraz dopuszczalnos$¢
stosowania nadzwyczajnych srodkéw prawnych, w tym wznowienia postepowania
w razie wystapienia okreslonych ustawowo przestanek®.

Jest rzeczg zastanawiajacg, ze o ile austriacki rodowdd kodyfikacji postepowania
administracyjnego z 1928 r. nie jest kwestionowany, o tyle wynik prac kodyfikacyjnych
z konca lat 50. ubiegtego wieku przedstawia sie zwykle, eksponujac dorobek polskiej
mysli prawniczej, niejako w oderwaniu od tego, co byto pierwowzorem wprowadzonej
requlacji prawnej. By¢ moze zacigzyta na tym widoczna wkrétce po uchwaleniu kodek-
su chec¢ odzegnania sie od reliktéw dawnego ustroju lub catkowicie zrozumiate daze-
nie do ukazania tego, co nowe i osobliwe. Nie bez powodu jeden z najwybitniejszych
reprezentantdéw nauki prawa administracyjnego, Franciszek Longchamps pisat: ,Przy-
gotowany droga starannych studioéw i dyskusji, jest kodeks dzietem dojrzatej rozwagi
politycznej i wysokiej kultury prawniczej”. Zdaniem autora, usunat on ,istniejace niedo-
magania, ale nade wszystko przystosowat instytucje postepowania administracyjnego
do nowych warunkéw i nowych zadan administracji”. Wywod ten uzupetnia nastepu-
jaca, znamienna uwaga: ,(...) skorzystat kodeks z doswiadczen innych prawodawstw
socjalistycznych: instytucja skargi jest przejeta z prawa radzieckiego (po dziesieciu
latach doswiadczen u nas), w poszczegdlnych ulepszeniach instytucji dawniejszych
wida¢ wptyw redakcyjny ustawy jugostowianskiej z 1956 r. itd."”.

Zadnych watpliwosci co do przyczyn powtdrnej kodyfikacji postepowania admi-
nistracyjnego nie miat inny znamienity administratywista, a mianowicie Janusz te-
towski. Zastapienie rozporzadzenia Prezydenta RP z 1928 r. kodeksem spowodowane
zostato — w jego przekonaniu - ,gtéwnie tym, ze trzeba byto dostosowac system pro-
cedury administracyjnej do sytuacji, w ktérej nie tylko brak byto sadownictwa admini-
stracyjnego, ale takze nie byto raczej realnej nadziei na jego powofanie”. Jak zaznaczyt,
Jtrzeba byto zatem siegna¢ do innych srodkéw, co i madrze uczyniono”. Swéj wywad,
zamknat on spostrzezeniem: ,Dzisiaj, gdy sgdownictwo to istnieje i skutecznie dziata

* D.R. Kijowski, Austria [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010,
s.49is.51. Niekwestionowany jest jednak poglad, ze bardzo dobrze zorganizowany system gwarancji
chroniagcych jednostki (a very well-structured system of guarantess protecting individuals) zostat stwo-
rzony, mimo licznych ograniczen jurysdykcji wiedenskiego Trybunatu Administracyjnego, w toku jego
dziatalnosci w okresie sprzed kodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego - tak: A. Ferrari
Zumbini, Judicial Review of Administrative Action in Austro-Hungarian Empire. The Formative Years (1890
- 1910), ,Italian Journal of Public Law"” 2018, vol. 10, issue 1, s. 45.

5 F.Longchamps, Problem trwatosci decyzji ostatecznej, PiP 1961, z. 12, 5. 910.
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(...) lektura dawnych przepiséw z 1928 roku moze sktania¢ do refleksji, ze mogtyby
one nam (z niewielkimi pewnie retuszami) skutecznie stuzy¢ takze dzisiaj. Powinno to
stwarzac punkt wyjscia do racjonalnego myslenia w przysztosci”®.

Wyfania sie pytanie: co kryje sie za przytoczonym sformutowaniem? Czy ,racjonal-
ne myslenie” o skodyfikowanym postepowaniu administracyjnym moze abstrahowac
od genezy obowigzujacej regulacji prawnej i jej uwarunkowan? Udzielenie na to py-
tanie odpowiedzi przeczacej nie jest bynajmniej rbwnoznaczne z przeswiadczeniem,
ze analizujac instytucje kodeksowe musimy widzie¢ w nich tylko wytwér obcego pra-
wa, poddany procesom adaptacji i niezbednych przeksztatcen systemowych. Ujecie to
razitoby oczywiscie nadmiernym uproszczeniem, prowadzgc w ostatecznym rachun-
ku do zamazania historycznego tta dokonanych sie zmian. Pamietajac o nim, nalezy
przypomnie¢, ze wraz z odzyskaniem w 1918 r. niepodlegtosci, Polska staneta przed
wyzwaniem scalenia uregulowan prawnych odziedziczonych po zaborcach i nadania
im postaci odpowiadajacej 6wczesnym potrzebom. Realizacja tego zadania nastepo-
wata stopniowo i nie bez przeszkod, zas skale rysujacych sie probleméw wymownie
zdaje sie oddawac wypowiedZ wytrawnego znawcy zagadniert administracji i prawa
administracyjnego - Edwarda Starczewskiego. Jeszcze w potowie lat 20. zesztego stu-
lecia konstatowat on, ze ,na kazdym niemal kroku nalezy sie zastanawia¢, czy w danej
kwestii istniat jaki$ przepis w ustawodawstwie odpowiedniego panstwa zaborczego,
czy byt to przepis oparty na ustawie, rozporzadzeniu, orzecznictwie, czy zwyczaju, czy
jego podstawe mozna uznac za dostateczng, czy nie zostat on w jaki$ sposéb uchylo-
ny, wzglednie zmieniony przez ustawodawstwo polskie, jezeli nie wyraznie, to w spo-
s6b posredni, czy nie powstata luka, ktérg nalezy wypetni¢ w drodze odpowiedniej
wyktadni itd.”. Zainicjowane w 1926 r. prace kodyfikacyjne dotyczace postepowania
administracyjnego mozna uznac za kontynuacje zabiegéw porzadkujacych stan praw-
ny w tej dziedzinie, ktérych konsekwencja byta przede wszystkim wzgledna unifikacja
trybu odwotawczego (zaskarzania decyzji w administracyjnym toku instancji)®. Istotne
znaczenie dla realizacji tego przedsiewziecia miaty — obok doswiadczen praktyki ad-
ministracyjnej i ogolnie aprobowanych koncepcji doktrynalnych - wskazania orzecz-
nictwa utworzonego w 1922 r. Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Rezultat
poczynan powotanej przez Prezydium Rady Ministréw — w ramach Komisji Wnioskow
Ustawodawczych - podkomisji do spraw opracowania projektu ustawy o postepowa-
niu administracyjnym jest wiec wypadkowa kilku czynnikéw. Doceniajac role kazdego
z nich, pierwszoplanowe znaczenie wypada przypisac toczagcym sie wczesniej pracom
nad projektami ustawy austriackiej®. Korzystanie z obcych, sprawdzonych juz wzoréw

6 J. ketowski, Austria [w:] Sqdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warsza-
wa 1990, s. 179.

7 E. Starczewski, W sprawie ustawy o postepowaniu administracyjnem, ,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1926, nr 12, s. 185.

8 SzerzejT. Hilarowicz, Srodki prawne w polskiem postepowaniu administracyjno-politycznem na obsza-
rze b. Krélestwa Kongresowego i Matopolski, Krakéw 1923, s. 17-20 oraz J. Pokrzywnicki, Postepowanie
administracyjne. Komentarz — Podrecznik, Warszawa 1948, s. 22-23.

° Zob. R. Hausner, Geneza rozporzqdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnem, ,Gazeta
Administracji i Policji Parstwowej” 1933, nr 15, s. 499; D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny
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nie jest czyms, co nalezatoby ukrywac. Przeciwnie, moze by¢ postrzegane jako posu-
niecie rozwazne, zwtaszcza wtedy, gdy poprzedza je rzetelna weryfikacja zgtaszanych
propozycji i ich konfrontacja z rodzima rzeczywistoscia.

2. Jedna czy dwie kodyfikacje?

Okolicznosci, w ktérych doszto w Polsce do powtdrnej kodyfikacji postepowania
administracyjnego oraz jej przedmiotowy zakres, sktaniaja do postawienia pytania
o ocene charakteru przeprowadzonych zabiegéw. Czy byta to kodyfikacja w znacze-
niu materialnym czy raczej formalnym? W literaturze dostrzega sie te dystynkcje, fa-
czac pierwsze z tych okreslen z ujeciem regulowanej materii w sposéb odmienny od
dotychczasowego, tworczy, wykazujacy w dostatecznym stopniu znamiona postepu
W wyniku posuniecia reformatorskiego” (the development of a code through a reform
movement)'°. Czy k.p.a., w swoim pierwotnym ksztafcie, byt aktem realizujgcym zamyst
reformatorski? Mozna miec¢ co do tego pewne watpliwosci, bowiem jego uchwalenie
uzasadniata przede wszystkim widoczna dla wszystkich wola zerwania ze starym, cho¢
sprawdzonym juz porzadkiem prawnym i wprowadzenia rozwigzan odpowiadajacych
nowym warunkom ustrojowym.

Niezbedne stato sie, po pierwsze, zharmonizowanie przepiséw o postepowaniu
skargowo-wnioskowym z instytucjami postepowania administracyjnego ogdlnego
(jurysdykcyjnego). Wnoszac skarge mozna byto — jak podkreslat Janusz Borkowski —
~kwestionowac¢ kazde bez wyjatku rozstrzygniecie, i to wielokrotnie, kierujac ja do
najrozmaitszych organdw i instytucji, najczesciej politycznych, z ktérych kazda miata
obowiazek rozpatrzenia sprawy, i albo zatatwienia jej we wtasnym zakresie, albo spo-
wodowania jej zatatwienia przez wiasciwy organ”"'. Kodeks wyeliminowat dysfunkcje
zwigzane z dwutorowoscia postepowan, zachowujac zarazem autonomie instytucji
skargi (wniosku) wobec konstrukgji postepowania typu jurysdykcyjnego. Sens doko-
nanej zmiany zwiezle wytozyli Tadeusz Bigo i Franciszek Longchamps, zauwazajac, ze
akt ten ,dostosowat skarge do réznych wariantéw proceduralnych sprawy, ktérej skar-
ga dotyczy (art. 162-166), zwtaszcza wyraznie ustalit stabilno$¢ decyzji prawidiowej
wobec skargi”'%.

1922-1939 w Swietle wiasnego orzecznictwa, Warszawa-Krakéw 1999, s. 13-14, J. Pokrzywnicki, Po-
stepowanie administracyjne..., s. 22, S. Urbanowicz, Nowa ustawa o postepowaniu administracyjnym,
,Gazeta Sagdowa Warszawska” 1928, nr 24, s. 70 i n. oraz A. Kubiak, Wptyw kodyfikacji austriackiej na
polskie prawo o postepowaniu administracyjnym [w:] Zwiqzki prawa polskiego z prawem niemieckim,
red. A. Liszewska, K. Skotnicki, t6dz 2006, s. 87-89.

9 Tak Li Zhang, China [w:] Codification of Administrative..., s. 96. Co do sposobu definiowania pojec¢
,kodeks" i ,kodyfikacja” zob. tez A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywi-
stos¢, Warszawa 1988, s. 7 i n. oraz |. Stewart, Australia [w:] Codification of Administrative..., s. 32-33.

" J. Borkowski, B. Adamiak [w:] eidem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019, s.1071.

12 7. Bigo, F. Longchamps, Kontrola administracji [w:] Franciszek Longchamps de Beriér. Pisma wybrane
zlat 1934-1970, wybor i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 265.
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Niepowodzenia dziatarh zmierzajacych do reaktywowania sadownictwa admini-
stracyjnego zrodzity, po drugie, konieczno$¢ znalezienia ,sSrodkéw zastepczych’, cho¢-
by czesciowo rekompensujacych brak tego instrumentu ochrony praw jednostki. Czy
udato sie osiggna¢ wspomniany cel przez rozwiniecie koncepcji zaskarzania rozstrzy-
gniec¢ (decyzji i postanowien) w ramach administracyjnego toku instancji? Odpowiedz
na to pytanie nie jest juz tak jednoznaczna, jak w przypadku pierwszej z poruszonych
kwestii. Jedno jest pewne: dzieki kodyfikacji z 1960 r. odwotanie w jego klasycznej,
dewolutywnej postaci zyskato na kolejne dwa dziesieciolecia range bodaj najwazniej-
szej gwarancji procesowej unormowanej przepisami kodeksu. Po 1980 r., w rezulta-
cie przywrdcenia sadownictwa administracyjnego, znaczenie tej instytucji wyraznie
zmalato. Wspoétczesnie obserwujemy proby wypracowania jej bardziej elastycznej for-
muty i rozluznienia rygoréw, ktére stworzono niegdys, ustanawiajac procedury sado-
we. Gwarancyjna funkcje kodeksu usituje sie w ten sposdb pogodzi¢ z wymaganiami
sprawnosci postepowania i efektywnosci ochrony udzielanej jednostce - zaréwno na
drodze administracyjnej, jak i sadowe;j'.

Kierunek prac nad powtdrng kodyfikacja postepowania administracyjnego zde-
terminowato, po trzecie, catkowicie zrozumiate dazenie do przeprowadzenia ,korekt
systemowych’, tj. wyeliminowania lub zmodyfikowania krytycznie ocenianych, funk-
cjonujacych juz dostatecznie dtugi czas rozwigzan, a zarazem uzupetnienia regulacji
o nowe elementy, pozostajace w zgodzie z preferencjami legislatywy. Rbwniez analiza
tych zmian nie dostarcza oczywistej odpowiedzi na pytanie o to, czy wykazujg one
cechy reformy? Czy rezygnacja z konstrukcji ,osoby interesowanej” (art. 9 ust. 1 r.p.a.
rozpatrywany w zwigzku z innymi przepisami tego aktu, w tym art. 14 ust. 1 i art. 56)
zapewnifa wiasciwy standard partycypacji jednostki w postepowaniu? Jak kwalifi-
kowac¢ wyodrebnienie w dziale | k.p.a. rozdziatu zatytutowanego ,Zasady ogdlne”
przepisow okreslajacych kluczowe zatozenia postepowania, petnigcych przez to role
ustawowych dyrektyw interpretacyjnych, przy jednoczesnym wiaczeniu do nich tresci
ideologicznych? Zgodnie z art. 4 kodeksu, organy administracji miaty dziata¢,,na pod-
stawie przepisdw prawa kierujac sie interesem ludu pracujacego i zadaniami budow-
nictwa socjalistycznego” Kolejny przepis powierzyt im za$ obowiazek stania ,na strazy
praworzadnosci ludowej"'*. Czy zwigzanie organéw takimi wskazaniami mozna uznac
za krok w kierunku wzmocnienia zasady rzadéw prawa? Paradoksalnie, mimo uzna-
wanych za znaczace zmian przepiséw o zwyczajnych srodkach zaskarzenia rozstrzy-
gnie¢ organéw administracyjnych, w rozdziale | dziatu | k.p.a. nie znalazta sie zasada
dwuinstancyjnosci. Zamieszczono ja w kodeksie dopiero w wyniku nowelizacji tego
aktu w 1980 r. Wtedy takze materie unormowang w tym rozdziale podzielono na dwie
jednostki redakcyjne, opatrujac je adekwatnymi do tre$ci nazwami:,,Zakres obowiazy-
wania”i,Zasady ogdlne”.

13 Szerzej Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 282 i n.

% Co do rozumienia tych poje¢ zob. przyktadowo: J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. idem, Warszawa 1985, s. 64-67 oraz J. Wegner [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2019, s. 66-67.
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Rozsagdnym rozstrzygnieciem zasygnalizowanych dylematéw mogtoby by¢ przy-
jecie tezy, ze celem zabiegéw podjetych w drugiej potowie lat 50. XX w. stata sie ko-
dyfikacja ,dostosowawcza” Ten punkt widzenia w Zadnym wypadku nie deprecjonu-
je rezultatu dziatan legislatywy, a jedynie ukazuje ztozono$¢ czynnikéw, ktére o nim
przesadzity. Stwarza on tym samym podstawe do formutowania bardziej wywazonych
i zdystansowanych ocen tego, co uznajemy za jedno z najwiekszych osiggniec¢ polskie-
go ustawodawstwa doby powojenne;j.

3. Préby modernizacji rozwigzan kodeksowych

Wymagang od aktow rangi kodeksowej stabilnos¢ regulacji prawnej udato sie
w przypadku k.p.a. zachowad jedynie przez okres dwdch pierwszych dziesiecioleci
jego obowigzywania. Dokonana w 1980 r. nowelizacja tej ustawy zrealizowata zato-
zenia bliskie idei kolejnej kodyfikacji, czyli uksztattowania rezimu — w sensie instytu-
cjonalnym oraz pod wzgledem struktury i przedmiotu unormowania - odmiennego
od poprzedniego. Wejscie w zycie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie kodeksu postepowania administracyjnego’ otworzyto niewatpliwie nowy
etap w rozwoju prawa o postepowaniu administracyjnym: czestych i fragmentarycz-
nych korekt przepiséw kodeksowych, a z drugiej strony — kontynuowania praktyki
,0bchodzenia” ich przez tworzenie porzadku traktowanego jako lex specialis. Podob-
ny do wskazanego ,moment kodyfikacyjny” wystapit pézniej tylko raz, jednak i w
tym przypadku poprzestano na gtebokiej nowelizacji kodeksu. Prowadzone w latach
2012-2016 z inicjatywy Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego prace studialne
nad projektem nowej regulacji zwienczyto opublikowanie raportu zespotu eksperc-
kiego, ktérego ustalenia, postulaty i propozycje uwzgledniono w jakims$ stopniu, przy-
gotowujac te nowelizacje'. Nie brak gtoséw, ze zatrzymano sie wéwczas ,w potowie
drogi’, bowiem odstgpiono od ,kontrowersyjnego wprawdzie, ale dopracowanego,
ujetego catosciowo i logicznie pomystu napisania nowego kodeksu, a jednoczesnie
wprowadzono do niego zmiany punktowe”"”. Tres¢ unormowan ustawy z 2017 r. zmie-
niajacej kodeks postepowania administracyjnego'® z pewnoscia nie pokrywa sie z wi-
zjg wytyczong przez zespot ekspercki. Nie udato sie przeforsowac koncepcji objecia
requlacjag kodeksowag m.in. instytucji umowy administracyjnej oraz postepowania
w sprawach wydawania przez organy administracji generalnych aktéw stosowania pra-
wa i postepowania w tzw. sprawach masowych, jak réwniez udziatu w postepowaniu

15 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

16 Zob. Raport zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu admi-
nistracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017.

7" Tak J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017,
z.8,s.5.

18 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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,podmiotéw zainteresowanych””®. W nawigzaniu do terminologii, ktérg operujg wto-
scy teoretycy prawa, mozna powiedzie¢, ze opisywana zmiana przypomina dziatania
wiadzy definiowane jako niepetna lub niedokonczona modernizacja (modernizzazione
imperfetta)®. Czy jednak mimo jej mankamentéw i niedoskonatosci nie byta ona kro-
kiem w dobra strone?

Ten walor miaty bezsprzecznie stanowigce pochodng transformacji ustrojowej no-
welizacje kodeksu z lat 1990 i 1995. Srodowisko naukowe, podobnie zreszta jak sami
rzadzacy, nie byto jednak wéwczas przygotowane do wypetnienia bardziej ambitnego
zadania, tj. opracowania programu zmian w prawie o postepowaniu administracyj-
nym, ktéry statby sie elementem szerszego planu budowy zrebéw demokratyczne-
go panstwa prawnego. Na przetomie wiekéw takie przedsiewziecia podjeto w innych
panstwach postsocjalistycznych, kodyfikujgc na nowo postepowanie administracyj-
ne?'. W Polsce skoncentrowano sie wtedy na problemie przeksztatceh w systemie sg-
downictwa administracyjnego. Jeszcze przed wejsciem w zycie przepisow, ktoére zre-
formowaty to sgdownictwo, postepowanie sagdowoadministracyjne — z mocy art. 67
ustawy z 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym??, z zastrzezeniem art. 59 ab
initio — wytaczono poza obreb regulacji kodeksowej; w drugim z przepiséw zamiesz-
czono odestanie, zgodnie z ktérym w sprawach nieunormowanych w ustawie do po-
stepowania przed sadem stosowato sie odpowiednio okreslone przepisy k.p.a. W ten
sposéb przywrécono kodeksowi role ,aktu procedur administracyjnych’, utrzymujac
(lecz tylko do konca 2003 r.) jego wiez z procedurg sagdowoadministracyjna.

Widoczna po 1980 r. tendencja do ustawicznego korygowania metodg ,matych
krokéw” uregulowan kodeksowych, podyktowana - jak mozna przypuszczacé - che-
cig ich modernizacji i dostosowywania do potrzeb administrowania oraz zapewnienia
spéjnosci systemowej prawa, w tym (po 2004 r.) zgodnosci z prawem unijnym, nie za-
nikta, a nawet nasilita sie w nowych realiach ustrojowych. Trudno oprzec sie wrazeniu,
ze ustawodawcy nader tatwo przychodzi nowelizowa¢ kodeks, bez zachowania stan-
dardéw poprawnej legislacji i wykazania racji przemawiajacych za dokonaniem zmia-
ny. Szczegdlnie irytujace jest korzystanie z techniki ,kazuistycznych wstawek’, czyli
formutowania odestan do przepiséw innych ustaw zastepujacych zwrot wyrazajacy
dostatecznie ogdlnie okreslona regute zachowania, takich jak: w art. 2a, art. 14, art.
39,art.39'§ 1, art. 392, art. 47, art. 63 § 1, art. 76a § 2a, art. 122h, art. 145b lub art. 189k
§ 4a. Postugiwanie sie nig zaczyna spychac¢ k.p.a. do roli urzedowej instrukcji, nazbyt
ztozonej, szczeg6towej i niejasnej w swojej tresci. Rdwnie niepokojacym zjawiskiem
jest tworzenie unormowan wprowadzajacych pozorne ulepszenia, przedstawiane
np. jako wzmocnienie gwarancji procesowych ochrony interesu jednostkowego. Do
nich mozna zaliczy¢ uzupetnienie art. 7 o fraze ,z urzedu lub na wniosek stron” (w jaki

9 Szerzej Z. Kmieciak, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w odpowiedzi
prof. Janowi Zimmermannowi), PiP 2018, z. 2, s. 100-101.

20 Tak chociazby R. Bettini, Legislazione e politiche in Italia, Milano 1990, 5. 82 i n.

21 Zob. Z. Kmieciak, Idea kodyfikacji postepowania administracyjnego z perspektywy paristw postsocja-
listycznych, PiP 2017,2.9,s.32in.

22 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. nr 74, poz. 368).
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sposéb poprawito to sytuacje stron?) badz dodanie do kodeksu przepisu oznaczonego
jako art. 14a, stanowigcego o mozliwosci oceny przez strony dziatania urzedéw kiero-
wanych przez organy administracji publicznej i ich pracownikéw. Czy bez drugiego
z tych przepiséw strona bytaby pozbawiona prawa do wyrazenia swojego stanowiska
na temat funkcjonowania administracji, cho¢by w formach wskazanych w dziale VIlI
k.p.a.? Czestym grzechem twércéw zmian jest wreszcie brak precyzji w konstruowa-
niu wypowiedzi normatywnych, powodujacy niepewnos$¢ co do rozumienia przepisu.
Spostrzezenie to mozna zilustrowaé brzmieniem art. 14 § 2. Czy dopuszczenie przez
Ow przepis zatatwienia sprawy ,telefonicznie” w sytuacji, ,gdy przemawia za tym in-
teres strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie”, otwiera droge do wy-
dania decyzji ,przez telefon’, czy moze jedynie przeprowadzenia innych czynnosci
zmierzajacych do zatatwienia sprawy? Jeszcze wiecej watpliwosci wywotuje redakcja
art. 122a § 1 in fine®. W tym wszakze przypadku powodem rozbieznosci w interpreta-
cji zwrotu odsytajacego: ,jezeli przepis szczegdlny tak stanowi” jest po czesci niebyt
fortunne zdanie, ktoére znalazto sie w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw?*, a konkretnie uzyte w nim stowa: ,gdy przepis prawa materialnego wy-
raznie tak bedzie stanowit”. Problem sprowadza sie w istocie do tego, czy tres¢ takiego
przepisu musi scisle odpowiadac brzmieniu jednego z dwdéch punktéw art. 122a § 2
k.p.a.? Ustawodawca madgt - jak sie wydaje — zachowa¢ wieksza starannos¢, konstru-
ujac wspomniane odestanie. Jednak odwotanie sie do kazdego z rodzajéw wyktadni
(literalnej, systemowej i celowosciowej) nie pozostawia watpliwosci, ze kwalifikacja
prawna formy zatatwienia sprawy jako ,milczacej” w rozumieniu kodeksowym powin-
na uwzgledniac nie tyle terminologie, ktérg zastosowano w przepisach szczegélnych,
ile istote uregulowanej przez nie instytugji.

4. Nieuchronnos¢ zjawiska dekodyfikacji
postepowania administracyjnego?

Réwnolegtym do opisanego zjawiskiem, ktére w powszechnym odczuciu ostabia
site i autorytet kodeksu, jest obserwowany od dtuzszego czasu proces dekodyfikagji

3 Zob. zwtaszcza: J. Piecha [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 895; S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe
instytucje. Komentarz do rozdziatéw 5a, 8a, 14 oraz dziatéw IVa i Vllla KPA, Warszawa 2017, s. 42-43;
M. Lewicki, Zakres stosowania przepiséw o milczqcym zatatwieniu sprawy [w:] Milczqgce zatatwienie spra-
wy przez organ administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Warszawa 2019, s. 199 i n.;
A. Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2018, s. 779-780; M. Kaminski, Milczenie administracyjne a milczqce zatatwienie sprawy i jego weryfi-
kacja. Rozwigzania normatywne w prawie polskim na tle prawnoporéwnawczym [w:] Milczgce zatatwie-
nie..., s. 46-47 oraz Z. Kmieciak, Zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go o milczqgcym zatatwieniu sprawy, ZNSA 2019, z.5,s.91in.

24 Sejm VIIl kadencji, druk nr 1183, s. 45.



Wspotczesne oblicze kodyfikacji postepowania administracyjnego w Polsce 61

postepowania administracyjnego. Poglady doktryny w tej materii odzwierciedla wy-
powiedz Dariusza R. Kijowskiego, ze ,odstepstwa od kodeksowej »normy« nie sg je-
dynie przejawem dostosowania ogdlnej regulacji kodeksowej do specyfiki niektérych
(»wybranych«) typéw spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej”.
Praktyka ta prowadzi - jak sygnalizuje - do ,dewaluowania regulacji kodeksowej"%.
Inny z autoréw, Jan Zimmermann, symptoméw dekodyfikacji upatruje w ,tworzeniu
unormowan procesowych obok kodeksu, wypierajacych kodeks jako leges specialis"*.
Ze stanowiskiem tym wspotgraja ustalenia Matgorzaty Jaskowskiej na temat dekody-
fikacji postepowania administracyjnego, dokonywanej nie przez tworzenie wyraznych
wytaczen spod zakresu kodeksu, ,ale przez wprowadzanie w drodze innych aktéw
prawnych szczegdtowych, a zarazem odmiennych i w miare catos$ciowych rozwigzan
proceduralnych”. Dochodzi w ten sposéb - jak przyznaje autorka - ,do ksztattowania
odrebnych, wyspecjalizowanych procedur”?®, Na ryzyko ,omijania” uregulowan rangi
kodeksowej przez stanowienie przepiséw szczegdlnych, posiadajacych formalnie te
sama co one moc prawng, w mysl paremii lex specialis derogat legi generali, zwraca sie
réwniez uwage w literaturze obcej?. Korzystanie z techniki legislacji okreslanej poje-
ciem, ktére na trwate weszto do jezyka medycyny: by-passes, nie jest wiec wytacznie
rodzimym problemem.

W Polsce zjawisko dekodyfikacji czy tez chronicznego separatyzmu proceduralne-
go dostrzegane byto juz pod rzagdami przepiséw r.p.a. Analizujac jego aspekty, Jozef Li-
twin wskazywat na koniecznosc zapewnienia aktowi kodyfikacji,wtadztwa niepodziel-
nego’, przez zaniechanie ,tworzenia odrebnych norm, »folwarkéw proceduralnych«
w ustawach i rozporzadzeniach, dotyczacych poszczegdlnych zagadnien, w imie ten-
dencji do uwolnienia wtadz od rzekomego nadmiernego skrepowania normami rozp.
o post.admin.. Autor postulowat zatem ,zlikwidowanie »rezerwatéw« w postaci catych
dziedzin i kompleksow spraw administracyjnych, w ktérych rozp. o post. admin. badz
w ogdle nie ma zastosowania (np. w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych,
toczacych sie przed wtadzami administracji ogdlnej), badZ tez obowigzuje jedynie
w fragmentach (np. w sprawach zatatwianych przez stuzbe konsularna)”. W tych sferach
aktywnosci administracyjnej znajduja - jak akcentowat J. Litwin —,jedynie ulamkowe
»swoiste« przepisy proceduralne, oparte czestokro¢ na zatozeniach o problematycznej
pod wzgledem teoretycznym i praktycznym prawidtowosci, nieraz wrecz szkodliwe,
niekiedy za$ strona proceduralna w ogdle nie jest w danej dziedzinie normowana".

% D.R. Kijowski, Tendencje dekodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego w XXI w. [w:] Idea
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamiqgtkowa Profesora Janusza Bor-
kowskiego, red. Z. Kmieciak, W Chroscielewski, Warszawa 2018, s. 140.

% D.R. Kijowski, Tendengje..., s. 152.

%7 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188.

28 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych [w:]
Zrédta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Btachucki, T. Gérzynska,
Warszawa 2014, s.71.

2 Tak, w nawigzaniu do wynikéw badan komparatystycznych, w szczegélnosci doswiadczen nie-
mieckich, Li Zhang, China..., s. 102-103; podobnie co do holenderskiego porzadku prawnego T. Bar-
khuysen, W. den Ouden, Y.E. Schuurmans, Netherlands [w:] Codification..., s. 266-267.
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Analogicznie, na poczet ,rachunku klanowego konserwatyzmu prawniczego” zaliczyt
on ,skrzetne przechowywanie przepiséw proceduralnych szczegdlnych, zawartych
w ustawach wydanych przed 1.07.1928 r. i ubezwiadniajacych cze$ciowo bez wazkich
po temu przyczyn — poszczegdlne przepisy rozp. o post. admin.”*°.

Krytyka poczynan dekodyfikacyjnych oraz obawy o zachowanie promowanego
standardu,jednosci proceduralnej” w jeszcze wiekszym stopniu wyrazane byly po wej-
$ciu w zycie k.p.a., a przede wszystkim po dokonaniu jego zasadniczej zmiany w 1980
r. Jak wywodzit Remigiusz Orzechowski, aktywnie uczestniczacy w pracach nad pro-
jektem tej zmiany, ,kodeks ani w pierwotnym brzmieniu (1960 r.), ani po nowelizacji
ustawa z 31.01.1980 r. nie zamyka bynajmniej drogi do ustanawiania w przysztosci
w innych ustawach przepiséw procesowych, modyfikujacych w odniesieniu do nor-
mowanych nimi spraw tryb postepowania przewidziany w ogélnym postepowaniu
administracyjnym”. Nie ukrywat on jednak oczekiwania, ze ,ustawodawca, majac na
wzgledzie zarysowang w toku nowelizacji k.p.a. zdecydowang tendencje do kody-
fikacji postepowania administracyjnego oraz ptynace z niej korzysci dla sprawnosci
dziatania organéw administracji paristwowej i stron uczestniczacych w postepowaniu,
wykaze w tej mierze konieczng powsciggliwos¢, dopuszczajac jedynie niezbedne i po-
dyktowane racjonalnymi wzgledami odstepstwa od modelu ogdlnego postepowania
administracyjnego™'. Przytoczone stwierdzenia mozna uznac za przejaw prawniczego
realizmu, tj. respektowania ztozonych relacji miedzy ideg, ktéra przyswieca kazdym za-
biegom kodyfikacyjnym i ograniczeniami w przedmiocie konsumowania ich wynikéw.
Zaprezentowany poglad odbiega od czesciej spotykanych zapatrywan, gtoszonych
raczej przez osoby majace luzny kontakt z praktyka legislacji, sytuujacych kodeks —
jako ,pomnik kultury prawnej” - w kregu débr stanowigcych samoistng i nienaruszal-
na warto$¢. W ich mniemaniu, k.p.a. ma by¢ nie tylko aktem ,panujacym’, ale i ,rza-
dzacym” W $lad za tym ida postulaty przypominajace bardziej pobozne zyczenia niz
konkretne propozycje, np. takie,,aby dekodyfikacja k.p.a. nastepowata z duza rozwaga
i tylko w naprawde niezbednym zakresie”2.

Z tezg, za ktora przed laty opowiedziat sie R. Orzechowski, koresponduja spostrze-
zenia Jozefa Filipka. Zauwazyt on, ze k.p.a.,,nie stanowi zbioru przepiséw w sensie cor-
pus iuris clausum, tj. zbioru przepiséw regulujacych wyczerpujaco pewna dziedzine
prawa”®. Przypomniat tez, ze ustawodaweca nie rezygnuje z dodawania do ustaw pra-
wa materialnego przepiséw proceduralnych, ktére $cisle sie z nim wiaza i ze wzgledu
na jego specyfike powinny by¢ do niego dostosowane i odpowiednio zréznicowane”*,
Autor za normalne uznat to, ze ,szczegbtowe przepisy odnoszace sie do postepowania

30" J. Litwin, Postepowanie administracyjne, postepowanie karno-administracyjne, postepowanie przy-
musowe w administracji objasnione orzecznictwem Sqdéw Najwyzszych i okdlnikami ministerialnymi,
£6dz 1948, s. 7-8.

31 R. Orzechowski [w:] Kodeks..., red. J. Borkowski, Warszawa 1985, s. 18-19.

32 Tak E. Pierzchata, Odwotania w administracyjnych postepowaniach pozakodeksowych. Zagadnienia
wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego”2012, nr 11, s. 68.

33 ) Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, Krakéw 2001, s. 161.

3 Ibidem,s. 157.
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administracyjnego wyfaczaja w zakresie swojego obowigzywania stosowanie przepi-
sow Kodeksu postepowania administracyjnego bez wyraznego uchylania ich mocy
wigzacej” Niemal w kazdej dziedzinie, w ktdérej administracja wykonuje natozone na
nig zadania, obowiazuja - jak dodat — ,w wezszym lub szerszym zakresie odmienne
przepisy postepowania administracyjnego”. Z niemoznosci dochowania zasady wy-
tacznosci regulacji uksztattowanej przepisami k.p.a. we wszystkich sprawach indywi-
dualnych, zatatwianych przez administracje, zdawat sobie sprawe takze J. Borkow-
ski, ktéry zjawiska tworzenia pozakodeksowych unormowan w tym przedmiocie nie
kwalifikowat jako ,prowadzacego do dekodyfikacji postepowania administracyjne-
go”. Widziat on w nim raczej znamiona pragmatycznego podejscia polegajagcego na
~przystosowaniach regulacji proceduralnej do wybranych kategorii spraw administra-
cyjnych”. W jego opinii, tak pojmowany ,proces partykularyzacji wymagan prawnych
w odniesieniu do czynnosci procesowych albo postepowania ogélnego, albo szcze-
g6lnego’, nie podwaza zatozen strukturalnych tych postepowan oraz ich zasad ogél-
nych, respektujgc tym samym utozsamiane z nimi standardy proceduralne. Zmierza on
jedynie do,réznicowania elementéw techniki procesowej i przystosowania jej do cech
szczegolnych tylko wybranych rodzajow spraw”,

Czy zatem to, co kojarzymy z dekodyfikacjg postepowania administracyjnego
jest nieuchronng reakcja na poczynania legislatywy, stawiajacej sobie niemozliwe do
osiggniecia cele? Czy problem nie sprowadza sie przypadkiem do tego, jak okreslimy
standard albo — w innym ujeciu - formute kodyfikacji? Przyjete w niektérych syste-
mach prawnych ustawowe zatozenie, ze dany akt, wykazujacy na ogot cechy zwieztej
kodyfikacji ramowej, bedzie stosowany subsydiarnie, tj. w zakresie nieuregulowanym
odrebnymi przepisami, czyni w istocie bezprzedmiotowym pytanie o dopuszczalne
granice dekodyfikacji*’. W tych systemach, w ktérych zwyciezyta koncepcja klauzuli

% Ibidem, s. 162.

36 J. Borkowski, System regulacji prawa procesowego administracyjnego [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2010, s. 89-90.

37" Co do tej konstrukcji w przekroju komparatystycznym zob. J.B. Auby, General Report [w:] Codifica-
tion..., s. 12-13. Rozréznia on jednak subsydiarne i komplementarne stosowanie przepiséw kodek-
sowych, a ponadto - positkujac sie przyktadem rozwigzan czeskich — wyodrebnia typ ,zmiennych”
(variable) relacji miedzy uregulowaniami kodeksowymi i szczegdlnymi. Maja one polegac na tym, ze
przepisy szczegdlne czasami wylaczaja stosowanie kodeksu, ale akt ten ,odgrywa role subsydiarng
w stosunku do ustaw szczegolnych” (plays a subsidiary role to specific statutes). Autor wskazuje tez na
przypadki nieprzenikalnosci (impermeability) regulacji kodeksowych i szczegélnych. W odniesieniu
do systemu prawa niemieckiego i chorwackiego klauzule subsydiarnos$ci omawiaja J.P. Schneider,
Germany [w:] Codification..., s. 213-214 oraz D. Perda, Republic of Croatia [w:] Codification..., s. 110.
Powotujac sie na ustalenia doktryny krajowej, J.P. Schneider zaznacza, ze niemiecka ustawa federalna
o postepowaniu administracyjnym z dnia 25 maja 1976 r. (Verwaltungsverfahrensgesetz) moze by¢
sklasyfikowana jako ,niekompletna kodyfikacja” (an incomplete codification), gdyz nie tworzy zakazu
pozniejszej dekodyfikacji (s. 213). Charakteryzujac chorwacka ustawe z dnia 27 marca 2009 r. o ogdl-
nym postepowaniu administracyjnym (Zakon o opéem upravnom postupku), D. Perda stwierdza, ze
moze ona by¢ stosowana we wszystkich sprawach administracyjnych z wytaczeniem tych, ktére
objete s3 odmiennym rezimem prawa procesowego. Mozliwo$¢ ustanawiania w pewnych dziedzi-
nach odrebnych regulacji procesowych uzasadnia on potrzebg zapewnienia ,bardziej efektywnego
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generalnej, ograniczonej kodeksowa listg wyjatkow — czego ilustracja s przepisy art.
1 pkt 1, art. 1 pkt 2, art. 3 i art. 4 k.p.a. - pytanie to bedzie zawsze aktualne, wywo-
tujac niekonczace sie spory doktrynalne. Wypada doda¢, ze regute subsydiarnego
stosowania przepisow kodeksu wspieraja niekiedy zastrzezenia majace powstrzy-
mywac prawodawce przed pochopnym wprowadzaniem uregulowan szczegélnych.
Ciekawym przyktadem tego rodzaju rozwigzan jest dyrektywa wyrazona w art. 2 usta-
wy bosniackiej z dnia 25 czerwca 2002 r. o postepowaniu administracyjnym (Zakon
o upravnom postupku), w mysl ktérej w okreslonych dziedzinach administracji tylko
wyjatkowo dopuszczalne jest normowanie jednostkowych zagadnien proceduralnych
przez inne ustawy. Jednakze i wtedy przepisy uchodzace za lex specialis w stosunku
do ustawy o postepowaniu administracyjnym nie moga pozostawaé w sprzecznosci
Z jej zasadami. Podobne uregulowanie zawiera art. 3 serbskiej ustawy z dnia 29 lu-
tego 2016 r. 0 ogdélnym postepowaniu administracyjnym (Zakon o opstem upravnom
postupku). Dopuszczalno$¢ odstepstw od kodeksowego wzorca obwarowano w nim
zastrzezeniem, ze nie obniza one ,poziomu ochrony praw i intereséw prawnych gwa-
rantowanych niniejszg ustawg”®. Z zaprezentowanych rozwazan ptynie wniosek, ze
techniczna w gruncie rzeczy kwestia wyboru jednego z wyréznionych wariantéw defi-
niowania zatozen kodyfikacyjnych rzutuje bezposrednio na sposéb oceny aktywnosci
ustawodawcy, dotyczacej postepowania administracyjnego (wyznacza ramy kwalifi-
kacji podejmowanych decyzji prawotwdrczych). W praktyce wynik tej oceny miesci sie
w przedziale wartosci, ktére okreslamy, operujac z jednej strony pojeciem racjonalno-
$ci zachowan prawodawcy, z drugiej zas — jego woluntaryzmu lub zwyktego kaprysu.

5. Przeobrazenia idei i celéw kodyfikacji postepowania
administracyjnego

Przywigzanie do tradycji i towarzyszace mu przekonanie o najwyzszym standar-
dzie rozwigzan ustanowionych przepisami k.p.a. nie powinny przestania¢ obserwowa-
nych wspotczesnie utomnosci i dysfunkgji uregulowan proceduralnych, obnizajacych
ocene rezultatow dokonanej przed wielu laty kodyfikacji. Powielajac zapatrywania wy-
bitnych przedstawicieli doktryny wyrazane po uchwaleniu kodeksu, zdajemy sie, po
pierwsze, zapomina¢, ze odnosity sie one do innego pod wzgledem tresci aktu, a po
drugie — miaty dawac $wiadectwo rzetelnego wywiazania sie legislatywy z nietatwego
zadania dostosowania dawniejszych, majacych austriacki rodowdd konstrukgji, do po-
wstatego po 1945 r. porzadku prawnego.

Zastuga tworcoéw projektu przeprowadzonej w 1960 r. kodyfikacji postepowania
administracyjnego jest to, ze zachowata ona najwazniejsze wartosci, ktérych odzwier-
ciedleniem staly sie kilkadziesiat lat wczedniej przepisy r.p.a. Doceniajac ich wysitki,

i ekonomicznego trybu postepowania przez organem administracji” (more efficient and more econo-
mical mode of proceeding of an administrative authority) —s. 110.
38 Z. Kmieciak, Idea..., s. 40-41,
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trzeba realistycznie spojrze¢ na zjawiska, ktore zagrazajg systemowej pozycji i spoj-
nosci kodeksu, gtéwnie jego nazbyt czestych, a przy tym fragmentarycznych i przy-
padkowych nowelizacji oraz daleko posunietej dekodyfikacji unormowanego w nim
postepowania. Zwtaszcza drugie z tych zjawisk od lat przycigga uwage doktryny, nie-
zatujacej krytyki i gorzkich stéw pod adresem ustawodawcy. Nie widac jednak, aby
formutowane przez nig zaklecia i apele przyniosty jakikolwiek praktyczny skutek, by¢
moze dlatego, ze ilo$¢ poswieconych tej problematyce publikacji nie idzie w parze
z konstruktywnymi propozycjami, ktérych realizacja pozwolitaby osiagna¢ pozada-
ny stan rzeczy. Zaréwno polskie, jak i obce doswiadczenia wskazuja, ze utrzymanie
Jwiladztwa niepodzielnego” aktu kodyfikujacego postepowanie administracyjne,
o ktére w potowie ubiegtego wieku tak usilnie zabiegat J. Litwin, jest czysta iluzja. Ko-
deks nadal bedzie ,panowat’, ale juz nie ,rzadzit”; zmienia sie zatem — co nie wszyscy
chca przyjac do wiadomosci - jego rola. Ostabieniu ulega funkcja regulacyjna kodeksu,
na znaczeniu zyskuje natomiast funkcja projektujaca i porzadkujgca zawartych w nim
przepiséw. Regulacje k.p.a. staja sie wiec zasadniczym, cho¢ nie jedynym komponen-
tem coraz bardziej ztozonych strukturalnie unormowan procesowych. Wyznaczaja one
zarazem ogdlne wzorce (schematy postepowania), pomocne w procesie ksztattowania
przepiséw odrebnych®.

Nalezatoby - jak sadze — uczy¢ sie od innych i pogodzi¢ z nieunikniona rewizjg roz-
wijanego przez dziesieciolecia modelu postepowania administracyjnego. Do gtebszej
refleksji teoretycznej powinny skfania¢ w szczegoélnosci podane przykfady obowigzu-
jacych w réznych panstwach klauzul w przedmiocie subsydiarnego stosowania prze-
piséw kodeksowych. Postuzenie sie ta technikg wyznaczenia zatozen kodyfikacyjnych
stwarza z pewnoscig bardziej obiecujgce perspektywy dla rozwoju prawa o postepo-
waniu administracyjnym, niz sygnalizowane w opracowaniach z dziedziny kompara-
tystyki prawniczej — tylez intrygujace co niepokojace — zastepowanie tekstow praw-
nych, bedacych wynikiem kodyfikacji, prawnymi bazami danych (legal basadates)*®.
Moze oczywiscie pojawic sie watpliwos¢, czy wykorzystanie postulowanej techniki nie
zachecatoby do wprowadzania jeszcze wiekszych niz obecnie odstepstw od regula-
¢ji k.p.a. i nie legitymizowato takiej praktyki. Skonstruowanie odpowiedniej klauzuli
w sposob zblizony do przyjetego w ustawie bosniackiej lub serbskiej powinno roz-
wiewac wysuwane w tym wzgledzie obawy. Jej wiaczenie do kodeksu stwarzatoby
przeciez dogodny punkt zaczepienia do badania w przysztosci nie tylko zgodnosci

39 Szerzej Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne na rozdrozu?, PiP 2019, z.10,s.5 i n.

40 Zjawisko to opisuja J.B. Auby, General..., s. 28 oraz |. Stewart, Australia..., s. 48-49. W literaturze
prezentowana jest tez inna, alternatywna koncepcja przywrdcenia jednolitosci postepowania admi-
nistracyjnego przez ,skonstruowanie regulacji kodeksowej na wyzszym poziomie ogdlnosci” — tak
H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat
w sferze regulacji prawa administracyjnego — dwugtos [w:] Zrédfa..., s. 42. Autorka nie wyjasnita jednak,
jak wyobraza sobie realizacje tego postulatu: przez kolejna, duza nowelizacje kodeksu czy moze za-
stapienie go zaprojektowanym ,od podstaw” aktem? Mato obiecujaca perspektywa jest tez okresowe
korzystanie z techniki klauzul derogacyjnych, takich jak sformutowana w art. 12 ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego.
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unormowan szczegdlnych ze standardami kodeksowymi, ale i konstytucyjnosci usta-
nawianych rozwigzan. Co wiecej, petnitaby ona role reguty kolizyjnej, ograniczajac za-
kres zwigzania zasadg lex specialis derogat legi generali.

Literatura

Auby J.B., General Report [w:] Codification of Administrative Procedure, red. idem, Bruxelles 2014.

Barkhuysen T., den Ouden W., Schuurmans Y.E., Netherlands [w:] Codification of Administrative
Procedure, red. J.B. Auby, Bruxelles 2014.

Bettini R., Legislazione e politiche in Italia, Milano 1990.

Bigo T., Longchamps F., Kontrola administracji [w:] Franciszek Longchamps de Beriér. Pisma wybra-
ne zlat 1934-1970, wybér i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019.

Borkowski J. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. idem, Warszawa 1985.

Borkowski J.,, Adamiak B. [w:] eidem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019.

Borkowski J., System regulacji prawa procesowego administracyjnego [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6-
bel, Warszawa 2010.

Custos D., United States [w:] Codification of Administrative Procedure, red. J.B. Auby, Bruxelles
2014.

Perda D., Republic of Croatia [w:] Codification of Administrative Procedure, red. J.B. Auby, Bruxelles
2014.

Ferrari Zumbini A., Judicial Review of Administrative Action in Austro-Hungarian Empire. The For-
mative Years (1890 — 1910), Italian Journal of Public Law” 2018, vol. 10, issue 1.

Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogdine, Krakow 2001.

Gajewski S., Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdziatéw
5a, 8a, 14 oraz dziatéw IVa i Vllla KPA, Warszawa 2017.

Hausner R., Geneza rozporzqdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnem, ,Gazeta Ad-
ministracji i Policji Paristwowej” 1933, nr 15.

Hilarowicz T., Srodki prawne w polskiem postepowaniu administracyjno-politycznem na obszarze
b. Krolestwa Kongresowego i Matopolski, Krakow 1923.

Jaskowska M., Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych [w:]
Zrédta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Btachucki, T. Go-
rzynska, Warszawa 2014.

Kaminski M., Milczenie administracyjne a milczqce zatatwienie sprawy i jego weryfikacja. Rozwig-
zania normatywne w prawie polskim na tle prawnoporéwnawczym [w:] Milczqce zatatwienie
sprawy przez organ administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Warszawa 2019.

Kijowski D.R., Austria [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa
2010.

Kijowski D.R., Tendencje dekodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego w XXI w. [w:]
Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamiqgtkowa Profesora
Janusza Borkowskiego, red. Z. Kmieciak, W Chréscielewski, Warszawa 2018.

Kmieciak Z., Idea kodyfikacji postepowania administracyjnego z perspektywy parstw postsocjali-
stycznych, ,Panstwo i Prawo” 2017, z. 9.



Wspotczesne oblicze kodyfikacji postepowania administracyjnego w Polsce 67

Kmieciak Z., Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w odpowiedzi prof. Ja-
nowi Zimmermannowi), ,Pafistwo i Prawo” 2018, z. 2.

Kmieciak, Postepowanie administracyjne na rozdrozu?,,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 10.

Kmieciak Z., Zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego o milczgcym
zatatwieniu sprawy, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”2019, z. 5.

Kmieciak Z., Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014.

Knysiak-Molczyk H., Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postu-
lat w sferze regulacji prawa administracyjnego — dwugtos [w:] Zrédta prawa administracyjnego
a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Btachucki, T. Gérzyrnska, Warszawa 2014.
Kubiak A., Wptyw kodyfikacji austriackiej na polskie prawo o postepowaniu administracyjnym [w:]
Zwiqzki prawa polskiego z prawem niemieckim, red. A. Liszewska, K. Skotnicki, t6dz 2006.
Lewicki M., Zakres stosowania przepiséw o milczqcym zatatwieniu sprawy [w:] Milczqgce zatatwienie
sprawy przez organ administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Warszawa 2019.

Litwin J., Postepowanie administracyjne, postepowanie karno-administracyjne, postepowanie przy-
musowe w administracji objasnione orzecznictwem Sqddw Najwyzszych i okélnikami ministe-
rialnymi, £6dz 1948.

Longchamps F,, Problem trwatosci decyzji ostatecznej, ,Paristwo i Prawo” 1961, z. 12.

tetowski J., Austria [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki,
Warszawa 1990.

Malec D., Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w swietle wtasnego orzecznictwa,
Warszawa-Krakéw 1999.

Orzechowski R. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski,
Warszawa 1985.

Piecha J. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2017.

Pierzchata E., Odwotania w administracyjnych postepowaniach pozakodeksowych. Zagadnienia
wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego”2012, nr 11.

Pokrzywnicki J., Postepowanie administracyjne. Komentarz — Podrecznik, Warszawa 1948.

Raport zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu admini-
stracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017.

Starczewski E., W sprawie ustawy o postepowaniu administracyjnem, ,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1926, nr 12.

Schneider J.P, Germany [w:] Codification of Administrative Procedure, red. J.B. Auby, Bruxelles
2014.

Stewart |., Australia [w:] Codification of Administrative Procedure, red. J.B. Auby, Bruxelles 2014.

Urbanowicz S., Nowa ustawa o postepowaniu administracyjnym, ,Gazeta Sadowa Warszawska”
1928, nr 24.

Wasilewski A., Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988.

Wegner J. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chréscie-
lewski, Warszawa 2019.

Wrébel A. [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2018.

Zhang Li, China [w:] Codification of Administrative Procedure [w:] red. J.B. Auby, Bruxelles 2014.

Zimmermann J., Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.

Zimmermann J., Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 2017, z. 8.



68 Zbigniew Kmieciak

Streszczenie
Zbigniew Kmieciak
Wspotczesne oblicze kodyfikacji postepowania administracyjnego w Polsce

Kodeks postepowania administracyjnego jest uznawany za swoisty ,pomnik kultury prawnej”
i wybitne osiagniecie polskiej legislatywy. W opinii Autora, utrzymanie ,wtadztwa niepodziel-
nego” tego aktu, o ktoére tak usilnie zabiega nauka prawa administracyjnego, jest czystg iluzja.
Kodeks nadal bedzie ,panowat’, ale juz nie ,rzadzit". Zmienia sie zarazem rola kodeksu. Ostabie-
niu ulega jego funkcja regulacyjna, na znaczeniu zyskuje natomiast funkcja projektujaca i po-
rzadkujaca. Przepisy kodeksu postepowania administracyjnego staja sie zasadniczym, ale juz
nie jedynym komponentem unormowan proceduralnych. Procedura jest wiec coraz bardziej
skomplikowana i nieczytelna. Autor podkresla, ze model procedury administracyjnej wymaga
rewizji. Wyraza on przekonanie, ze nieodzowne jest przyjecie klauzuli subsydiarnego stosowa-
nia przepisow kodeksu.

Summary
Zbigniew Kmieciak
Contemporary Face of the Codification of Administrative Procedure in Poland

The Code of Administrative Procedure is regarded as a specific“monument of legal culture” and
an outstanding achievement of Polish legislature. In the author’s opinion keeping the “undi-
vided power” of this Act that the science of administrative law is strongly striving for is a pure
illusion. The Code will be still “reigning” but it will not “ruling”. The role of the Code is changing at
the same time. Its regulatory function is decreasing but the heading and organizational function
is gaining importance. The provisions of the Code of Administrative Procedure are becoming
essential but not the only component of the procedural regulations. Therefore the procedure
seems to be more complicated and unclear. The author underlines that the model of adminis-
trative procedure demands a review. He expresses conviction that the adoption of the clause of
subsidiary application of the provisions of the Code is really inevitable.

Stowa kluczowe: model postepowania administracyjnego, funkcje kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, dekodyfikacja, ztozonos¢ postepowania administracyjnego, klauzula subsy-
diarnosci

Keywords: model of an administrative procedure, functions of the Code of Administrative Pro-
cedure, decodification, complexity of the administrative procedure, clause of subsidiarity



