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Na gruncie administracyjnego prawa proceduralnego powstato 1
powstaje szereg probleméw o charakterze zaréwno teoretycznym, jak
i praktycznym. Problematyce tej zostata poSwiecona bogata 1 zréz-
nicowana literatura. Poszczeg6lne opracowania naukowe réznig sie
od siebie zakresem badanej tematyki, przyjetym punktem widzenia o-
raz wykorzystywanymi metodami badawczymi.

Przedmiot rozwazan niniejszego opracowania stanowia normy pro-
ceduralne zawarte w k.p.a. i odnoszace sie do administracyjnego
postepowania ogdélnego. Poglad o stuzebnym charakterze norm pro-
ceduralnych wzgledem norm prawa materialnego jest powszechnie
przyjety w nauce prawa administracyjnego. Praca ktadzie szczegol-
ny nacisk na zagadnienie funkcji spetnianych przez normy proce-
duralne w procesie stosowania prawa majacym miejsce w trybie ad-
ministracyjnego postepowania ogdlnego. Przy czym proces stosowa-
nia prawa jest rozpatrywany jako proces przetwarzania informacji
przebiegajacy wedtug okreSlonego programu normatywnego, w sktad
ktorego wchodzag m. in. dyrektywy wyptywajace z nor;n' procedural-
nych ,

Przed pracg postawitem dwa gtéwne zadania. Po pierwsze, sta-
ratem sie wykazaé, jakie miejsce zajmujg normy proceduralne wnor-
matywnym programie stosowania prawa i jaka w zwigzku z tym spet-
niajag role w procesie realizacji norm prawa materialnego. Wresz-
cie probowatem odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki spos6b nomy pro-
ceduralne realizujag zasadniczy cel postawiony przed nimi, za
ktéry uwazam regulacje okre$lonego sposobu postepowania, zapewnia-
jacego rozwigzanie danego typu zadarf.

Po drugie, staratem sie wykaza¢ mozliwos¢ i celowo$¢ zastoso-
wania "metod" cybernetycznych do badania interesujacych mnie zja-
wisk prawnych. Uwazam mianowicie, ze proces stosowania prawa sta-



nowi fragment szerszego zagadnienia, jakim jest sterowanie spote-
czenstwem®*, Wymaga to, moim zdaniem, zastosowania w badaniach nad
tym zjawiskiem rowniez i aparatu naukowego cybernetyki, a wiec
nauki, ktdrej przedmiotem sa procesy sterowania wszelkiego typu.
Tylko w ten sposéb mozna przeprowadzi¢ petng charakterystykg za-
gadnien powstajgcych na gruncie stosowania prawa.

Praca sktada sie z czterech rozdziatow. Pierwszy z nich trak-
tuje o mozliwos$ci zastosowania metody cybernetycznej w badaniach
nad prawem. Wiele zagadnien z tego zakresu jest dyskusyjnych, np.
stopien, w jakim zjawiska prawne moga by¢ przedstawione w ujeciu
cybernetycznym, zagadnienie stosowania metody modelowania na grun-
cie nauk prawnych czy tez zagadnienie struktury normy prawnej.

Sciste okreé$lenie ram przedmiotu badania stanowi przedmiotu
rozdziatu drugiego.W zwigzku 2z tym, uznatem za celowe ukazanie
zagadnienia normatywnego uregulowania procedury administracyjnej,
préblematyki administracyjnoprawnych stosunkéw procesowych oraz
zagadnien zwigzanych z trybem realizacji norm administracyjnego
prawa materialnego. Oktad ten zostat podyktowany <chucig zobraz»-
wania miejsca, zajmowanego przez postepowanie administracyjne o-
gbélne w polskim systemie procedury administracyjnej. Ukazanie
cech charakterystycznych postepowania administracyjnego ogolnego,
wykazywanych przez nie réznic i podobienstw w stosunku do innych
ppstepowan administracyjnych, jest konieczne dla okredlenia, w
jakim stopniu wnieski odnoszace sie do stosowania prawa w trybie
administracyjr.ego postepowania ogo6lnego mogag by¢ prawdziwe w sto-
sunku do innych postepowan.

Pierwsze dwa rozdziaty sa niejako wprowadzeniem do szczegoéto-
wych rozwazan dotyczgacych funkcji petnionych prZez normy procedu-
ralne w procesie regulacji za pomocg prawa. Roéznorodnos¢ tych
funkcji stanowi podstawe przeprowadzenia klasyfikacji norm admi-
nistracyjnego postepowania ogo6lnego.

Prace zamyka rozdziat przedstawiajacy zagadnienia rysujace
sie na tle ujecia organ6w administracyjnych stosujgcych prawo w
trybie administracyjnego postepowania ogo6lnego jako uktadow prze-
twarzania informacji. Szczeg6lny nacisk zostat potozony na wyka-
zanie odrebnos$ci procesu sterowania za pomocg norm prawa admini-

.1 Por. J, Kossecki, Cybernetyka spoteczna. Warszawa 1975, s.
308-374.



stracyjnego oraz na ukazanie roli petnionej przez normy procedu-
ralne w procesie stoscwania prawa i ich miejsca w noripatywnya
programie uktadu stosujagcego prawo. Ponadto, zawiera cri prébe u-
kazania procesu stosowania norm zawartych w k.p.a. w postaci sie-
ci logicznych.

Wtym punkcie wstepu zostanie przedstawiona krétka charakte-
rystyka podstawowych poje¢ cybernetycznych wystepujacych w ni-
niejszej pracy. Niezbedne jest to 2z dwoch powodéw. Po pierwsze,
pozwala to na zdeklarowanie sie¢ co do rozumienia tych poje¢ przez
axitora, a po wtore - utatwi czytelnikowi S$ledzenie wywodow.

2.1. Podstawowym pojeciem cybernetyki jest uktad. Jest
nim mys$lowo wyodrebniony fragment rzeczywisto$ci funkcjonujacy w
tej rzeczywisto$ci. Charakteryzuje sie on nastepujacymi wtasno-
Sciami :

1) Kazdy uktad posiada punkty tacznos$ci z otaczajagcym go §ro-
dowiskiem zewnetrznym, zwane wejSciami i wyjsciami uktadu. Po-
przez wejscie nastepuje oddziatywanie $Srodowiska zewnetrznego na
nasz uktad za pomocg tzw. boc”céw. Oddziatywanie uktadu na $ro-

dowisko zewnetrzne nastepuje natomiast na wyj$ciu poprzez tzw.
reakcje;
2) Reakcja na wyjsciu uktadu odbywa sie zgodnie z funkcja,

ktérej argumentami sg warto$ci wszystkich bodZzc<E»t. Stany wyjscia
(reakcje) moga byé przez te funkcje jednoznacznie zdeterminowane

- uktad niezawodny, lub tez mogg by¢ jedynie charakteryzowane
przez rozktad prawdopodobienstwa - uktad zawodny?
3) W uktadach wyposazonych w "pamie¢" dziatanie wyjsciowe

jest determinowane przez dane wejsciowe w tagcznos$ci z konkretnym

z Opracowano ja opierajac sie na nastepujacych publikacjach: H. Gr e-
niewski, Cybernetyka niematematyczna. Warszawa 1969, passim; M Ma-
t u E, Cybernetyczna teoria uktadéw samodzielnych. Warszawa 1966, s. 18-
-60; J.MJagtom Cybernetyka i teoria informacji, [w:] Wspdicze-
sna matematyka i cybernetyka, Warszawa 1969, s. 18 in.; Maty stownik cy-
bernetyczny, red. M Kempisty, Warszawa 1973, s. 18-24, 66, 155-
-157, 238, 365-367, 410-416, 420-422, 473-477; A. Malinowski,
Wstagp do badan cybernetycznych w prawoznaustwie, Warszawa 1977, s. 161-169;
W Kars z, Cybernetyczne aspekty funkcjonowania systemu rad narodowych,
todf 1979, s. 17, 76-90.



etanem wewnetrznym uktadu. Pamie¢ ukiadu jest zapisem minionych
bodzcow. Wyznacza ona etan wewnetrzny uktadu;

4) Przekazywanie informacji miedzy poszczegdélnymi elementami
uktadu nastepuje dla osiggniecia zatozonego-celu, a zatem jest
ono sterowaniem. Graficznie ukiad mozna zilustrowaé¢ w sposéb na-

stepujacy:
wejscie wvlscie>

Z otaczajacej rzeczywisto$ci mozemy wyodrebni¢ pewne jej ele-
menty, ktore oddziatywajg na siebie w okreSlonym miejscu i cza-
sie. Moga to by¢ np. poszczegélni ludzie lub cate spoteczerstwa,
poszczeg6lne organy panhAstwa lub system tych organow, systemy pra-
wa, gatezie prawa, a nawet pojedyncze normy. Elementy takie mo-
zemy traktowaé jako uktady cybernetyczne.

Uktad moze sie sktada¢ =z szeregu mniejszych elementow, np.
panstwowy aparat kontroli, ktérego elementami sg poszczeg6lne or-
gany kontrolne. Kazdy z tych elementéw iroze by¢ réwniez uwazamy

za uktad. Wida¢ zatem, ze réznica miedzy elementem uktadu a u-
ktadem jest wzgledna. 0 tym, czy dany fragment rzeczywistosci
traktuje sie jako uktad, czy tez jako element uktadu decyduje po-
ziom, na ktérym prowadzi sie¢ badanie.

Wyodrebniajac uktad mozemy don witaczy¢ tylko interesujace
nas elementy rzeczywistosci, ich wtasciwoséci i zachodzace miedzy
nimi powigzania, w zaleznos$ci od przyjetego przez nas celu ba-
dania. Tak rozumiany uktad bedzie abstrakcjg realnego obiektu.

Spotykanym czesto w pracach cybernetyczno-prawnych pojeciem

jest “uktad wzglednie odosobniony”. Oznacza on uktad, ktory jest
powigzany z otaczajgca go rzeczywisto$cig tylko poprzez swoje
wejscia i wyjscia. Wuktadzie takim powigzania wewnatrzuktadcwe
sg z reguty bardziej skomplikbwane i liczniejsze niz jego po-
wigzania zewnetrzne.

Zamiast terminu "uktad" stosuje sie bardzo czesto termin
“system", szczeg6lnie wowczas, gdy chodzi o uktad ze skompliko-

wang strukturg wewnetrzng, oraz na okre$lenie uktadu budowanego
z elementéw, Kktdére w danej pracy badawczej wyr6zniono jako ukta-
dy. Nalezy pamieta¢, ze dowolny uktad jest pojeciem wzglednym,
tzn. ze badacz decyduje co w danym przypadku uznaje za uktad.

/



2.2. Sprzezenie. Pod tym pojeciem bedziemy rozumie-
li oddziatywanie jednego uktadu na drugi. Oddziatywanie to moze
byé realizowane w drodze przekazywania energii - sprzezenie za-
sileniowe, badz w drodze ©przekazywania informacji - sprzezenie
informacyjne. Innymi stowy, sprzezenie polega na identycznoédci
wyjscia jednego uktadu z wejSciem innego. Dla potrzeb niniejszej
pracy wyr6zniamy cztery rodzaje sprzezen:

szeregowe

rownolegte

zwrotne bezposrednie

zwrotne posrednie

Sprzezenie zwrotne jest zamkniete i dwukierunkowe. Posiada
ono tor gtéwny i tor sprzezenia zwrotnego. Sprzezenia ezeregowe
i rownolegte sg natomiast jednokierunkowe i otwarte. Istnieje

szczeg6lny wypadek sprzezenia, ktore jest zar6wno szeregowym, jak
i zwrotnym. Ma to miejsce w wypadku samosprzezenia, tzn, wow-
czas, gdy jedno z wyjsé uktadu jest jednocze$nie jego wejSciem.

0O kazdych dwu dowolnie wyodrebnionych wuktadach mozna powie-

dzie¢, ze wystepuje miedzy nimi sprzezenie w jednej z wyzej oma-
wianych postaci, albo tez, ze sg to uktady izolowane, tzn. takie,
miedzy ktorymi sprzezenia nie wystepujg.

2.3. Czarna skrzynka. Pod tym pojeciem bedzie-
my rozumieli uktad o nieznanej strukturze. Wiedze 0 zalezno-
§ciach zachodzgacych wewnatrz tego uktadu zdobywa sie w drodze a-
nalizy zwigzkéw, jakie zachodza miedzy obserwcwalnymi bodzcami i
obserwcwalnymi reakcjami. Traktujac uktad jako czarng skrzynke,
znamy zaréwno jego reakcje, jak i oddziatujgce nart bodZzce, szuka-
my natomiast regut wyznaczajacych tgczace je funkcje.

2.4. Sterowanie i regulacija. Oba te po-'
jecia nalezg do zasadniczych w cybernetyce. Sterowanie jest ce-
lowym oddziatywaniem jednego uktadu - zwanego sterujgcym, na in-
ny uktad - zwany uktadem sterowanym, w celu osiggniecia pozada-



nego, * punktu widzenia uktadu sterujgcego, stanu uktadu stero-
wanego. Sterowanie odbywa sie za poSrednictwem informacji i po-
lega na wydawaniu przez uktad sterujgcy odpowiednich decyzji po-
dejmowanych na podstawie informacji dotyczacych stanu, w ktérym
znajduje sie uktad sterowany oraz na znajomos$ci celu sterowania.

uktad »tarujacy

Regulacja natomiast na miejsce wtedy, gdy dwa uktady sA po-
taczone ujemnym sprzezeniem zwrotnym, co powoduje wzajemne Ste-
rowanie tych uktadéw miedzy sobg. Uktadem regulujacym jest ten,
od ktéorego wychodzi tor gtowny, natomiast ten, z ktorego wycho-
dzi tor zwrotny nazywany jest uktadem regulowanym. Tory te tworza
obieg regulacji.

Regulacja polega na* (l) zbieraniu informacji opisujgcej stan
obiektu regulc&anego, (2) poréwnywaniu tej informacji z zatozonym
celem regulaciji, (3) przetransponowaniu w sygnat korekcyjny in-
formacji o odchyleniu od zatozonego stanu.

2,5. Algorytm jest pojeciem wystepujgcym bardzo
sto w badaniach cybernetycznych. Ogdlnie rzecz biorgc, rozumiemy
pod tyra pojeciem niezawodny przepis na rozwigzanie wszystkich
zadan okre$lonego typu. Innymi stowy, jest to przepis zawierajacy

skonczong liczbe operacji, ktéorych wykonanie w $§cisle okreslonym
porzgdku pozwala na rozwigzanie wszystkich zagadnien okres$lonego
typu. Za przyktad prostego algorytmu mogag stuzy¢ Swiatta regu-
lujgce ruch na skrzyzowaniu ulic. Cechg algorytmu jest jego o-
kreslonos$¢ (jednoznacznos$¢), tzn. powinien by¢é tak sprecyzowany,
aby kazdy, kto wykona w pozadanej kolejnos$ci sktadajgce sie nan
operacje»’ doszedt do uzyskania prawidiowego wyniku. Rozwigzanie
zadania posiadajgcego swoéj algorytm powinno nastgpi¢ nawet wow-
czas, gdy osoba stosujgca ten algorytm nie rozumie tresci roz-
wigzywanego zadania. Inng cechag algorytmu jest jego masowo$¢ (u-

cze-



niwersalno$¢). Oznacza ona, ze algorytm zapewnia rozwigzanie
kazdego zadania nalezgacego do danego typu. Nie jest zatem algo-
rytmem przepis skonstruowany do rozwiazania jednego indywidual-
nego zagadnienia. Nalezy doda¢ ponadto, iz algorytm powinien by¢
szczegbtowy w takir stopniu, by kazdy z przysztych jego wyko-
nawcéw mogt go zastosowac¢ bez zasiegania dodatkowych informacji.

2.6. Mode 1. Pod tym pojeciem bedziemy rozumieli uktad,
ktéry odzwierciedla okre$lone cechy innego uktadu, zwanego orygi-
natem. PodobieAstwo miedzy tymi ukladatoi moze by¢ bardzo rézne:
od podobieAstwa pod wzgledem jednoj tylko cechy do podobienstwa
absolutnego. Pod terminem "oryginat" bedziemy rozumieli dowol-
nit. wybrany fragment, rzeczywistos$ci, np. cztowieka, noricy prawne,
twory przyrody, produkt pracy ludzkiej itp.

Model moze odtworzyé oryginat catkowicie lub cze$ciowo. Z re-
guty model odwzorowuje wybrany fragment rzeczywistosci pod wzgledem
cech wybranych przez badacza. Stosunek zachodzacy miedzy mode-

lem a oryginatem jest zwrotny. Oznacza to, ze jezeli A jest mo-
delem B, to B mozna réwniez traktowac¢ jako model A.

Modele dzieli sie na: symboliczne (abstrakcyjne),
np. matematyczne, wyobrazeniowe itp. oraz fizyczne, np.
mechaniczne, chemiczne, elektroniczne itp. Cybernetyka zajmuje
sie modelami symbolicznymi. Sag one myslowym przedstawieniem za-
leznosci wystepujacych w oryginale. Zbi6r tych zaleznos$ci od-

zwierciedla zwigzki zachodzace w modelowym fragmencie rzeczywi-
stosci.

Fakt, iz modele na og6t odzwierciedlajg rzeczywisto$¢ jedynie
w ograniczonym zakresie wynika z kilku przyczyn. Po pierwsze,
nie zawsze sg znane wszystkie czynniki oddziatywajace na orygi-
nat. Po drugie, catkowite odzwierciedlenie badanego uktadu iroze
byé zbedne =z punktu widzenia celu modelowania. | wreszcie, nale-
zy doda¢, ze postugiwanie sie uproszczonym modelem jest tatwiej-
sze.

2.7. Informacija jest jednym z podstawowych poje¢c
cybernetyki. Wszystkie dotychczasowe préby zdefiniowania tego
pojecia uwaza sie powszechnie za niezadowalajgce, ukazujgce co
najwyzej tylko niektére aspekty informacji. Przyjmujemy tutaj, ze
informacja to wyrdzniony stan wuktadu sposréd innych stanéw tego



uktadu. W ten spos6b pojecie informacji wigzemy z okre$leniem u-
ktadu oraz wyréznieniem stanu tego uktadu przez badacza.

Nie przyjeto réowniez jakiego$ jednoznacznego okres$lenia in-
formacji w badaniach cybemetyczno-prawnych. Zatlozywszy, ze wy-
odrebnionym uktadem w tych badaniach jest okres$lone zjawisko
prawne, mozna przyjaé, iz w odniesieniu do zagadnien prawnych in-
formacjg jest "wszelki komunikat werbalny sformutowany w okre-
Slonym kodzie jezykowym, ktorego trescig jest jaka$ wiadomos¢,
pytanie, nakaz, zakaz Ilub przyzwolenie okre$lonego dziatania Ilub
zaniechania"3. Informacje prawne charakteryzuje dalekt)' wieksze
zréznicowanie w poréwnaniu z informacjami z takich dziedzin jak
fizyka czy biologia. Zrédetl tego stanu rzeczy nalezy upatrywaé w
spotecznej naturze zjawisk prawnych.

Uzyskanie informacji o okreSlonym uktadzie nastepuje w dro-
dze otrzymania sygnatu o jednym okre$§lonym stanie jaki dany u-
ktad przyjagt sposréd zbioru stanow, w ktérych moze on sie znaj-
dowaé¢. Im wieksza jest réznorodno$¢ mozliwych stanéw uktadu, tym
wartos¢ informacji jest wieksza. I odwrotnie, im ta r6znorodnos$¢
jest bardziej ograniczona, tym informacja ma mniejszg wartosé¢. W
powyzszym ujeciu informacja moze by¢ traktowana jako pojecie prze-
ciwstawne w stosunku do niepewnof,ci.

. .

Przygotowujgc ostateczng wersje niniejszego opracowania ko-
rzystatem z szeregu cennych rad recenzentéw wydawniczych: prof,
dra J. Wrdblewskiego i prof, dra hab. J. Ltetowskiego, ktéorym ser-
decznie dziekuje za podjecie sie trudu recenzcwania tej pracy.

W pracy zostat uwzgledniony stan prawny obowigzujgcy na dzien
31 111 1983 r.

W L ang, Struktura kontroli prawnej organéw panstwowych Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Krakéw 1963, s. 66.



MOZLIWOSC ZASTOSOWANIA METODY CYBERNETYCZNE]
W BADANIACH NAD PRAWEM

1. CYBRERNEIYKA A PRAVWO

1.1. Termin "cybernetyka" wprcwadzit do nauki Norbert Wiener;
okres$lit ja jako dyscypling matematyczng zajmujacg sie badaniem
procesOw tgcznos$ci i sterowania wystepujagcych w maszynach i or-
ganizmach zywych4. Od tej pory datuje sie burzliwy rozwdj tej nau-
ki; cechuje ja tendencja do poszerzania zbiorow obiektédw beda-
cych przedmiotem jej badan, jak i zbioru wtasciwos$ci przystuguja-
cych tym obiektom, «co nadaje cybernetyce crtraz bardziej 0golny
charakter. Aby zilustrowa¢ to zjawisko przytocze kilka okredlen
tej nauki.

Henryk Greniewski stwierdza, ze przedmiotem cybernetyki jest
transformowanie informacji oraz sterowanie zachodzace w uktadach
wzglednie odosobnionych oraz w zbudowanych z tych uktadéw sie-
ciach5. Marian Mazur stawia teze, ze bez przetwarzania informa-
cji nie ma sterowania i ze informacje stuzg wytacznie do sterowa-
nia, a wiec cybernetyka jest naukag o sterowaniu6. W zgodzie z
tym pozostaje poglad W. Ross Ashby'ego, ktéry okresla cybernety-
ke jako nauke "o sterowaniu w ogo6lnosci"7. O wiele szerzej trak-
sy-
stematycznym uzdolnieniu nas do osiggniecia kazdego dowolnego ce-

tuje cybernetyke A. Ducrocq, gdyz wupatruje on jej sensu w

"We have decided to call the entire field of control and communica-
tion theory, whether in the machine or in the animal, by the name Cyberne-

tics..." N. Wi ener, Cgbemetics or control and cormunication In the
animal and the machine, New York, Paris 1948, s. 19.

5 Greniewski, op. cit., s. 49-50.

6 Mazur, op. cit., s. 11

7W R Ashby, Wstep do cybernetyki, Warszawa 1963, s. 13 i n.



[¢]
lu® . Jak wida¢ z przytoczonych okre$len, ~cybernetyka jest uzna-
na za nauke o sterowaniu. Przedmiotem cybernetyki jest koordy-
nacja, regulacja i kierowanie w najszerszym znaczeniu, mowiac in-

nymi stowy przedmiotem cybernetyKkd.@ S a
procesy sterowania. Cybernetyka bada wszelkie
formy "zachowania sie", ktore charakteryzuje okre$lono$¢, regu-
larno$¢ i powtarzalno$¢, a przy tym wypracowata ona terminolooig
i zbior poje¢ umozliwiajagcych przeprowadzenie w szczego6lny spo-
séb opisu i analizy réznorodnych typow uktadow.

Zastosowanie aparatu pojeciowego i metod cybernetycznych w ba-

daniach nad prawem uzaleznione jest m. in. od zatozenia, ze prawo
jest traktowane przez wtadze panstwowag jako narzedzie stuzgce do
sterowania spo}eczehstwemg. Badania prawa w ujeciu cybernetycznym
mozliwe sg zatem przy zatozeniu instrumentalnego charakteru prawa.

Ujecia instrumentalne w prawoznawstwie zyskiwaty sobie co-
raz liczniejszg grupe zwolennikow poczawszy od pierwszych lat
XX w. Leon Petrazycki, uwazany czesto protoplaste wspoOtczesnej
polityki prawa, gatezi charakterystycznej wtasnie dla ujec in-
strumentalnych "J, pisat: "Postannictwem przysztej nauki prawa
jest Swiadome prowadzenie ludzko$ci w tym samym kierunku, w jakim
posuwata sie ona dotgd droga nieswiadomego przystosowania empi-
rycznego. 1V Wujeciu instrumentalnym traktuje sie prawo jako
jeden ze Srodkéw oddziatywania na spoteczenstwo. Cel tego od-
dziatywania polega na sktonieniu cztonkéw spoteczenstwa do wy-
bierania wzoréw zachowania sie popieranych przez normodawce o-
raz na odrzuceniu innych, ocenionych przez normodawce negatyw-
nie. Jest to tzw. cel posredni normy prawnej. Celem bezpos$red-
nim i zarazem zasadniczym dla prawodawcy sa skutki zgodnego z dy-

spozycja normy zachowania sie jej adresata 12
8 A Ducrocgq, Era robotow, Warszawa 1961, s. 23 i n.
9 Np. J. Wrdédblewski ujmuje prawo jako kontrolowanie za pomoca

$rodkow jezykowych miedzyludzkich sytuacji konfliktowych tak, by  odpowiadaty
odpowiednio rozumianej sprawiedliwos$ci, - przy czym kontrola ta jest spetniana

przez skutecznie dziatajac® witadzg. Prawo a cybernetyka, Zarys problemow,
PiP 1968, nr 12, s. 896.
10Por. M BoruckaATrctowa, O spotecznym dziataniu prawa.
Warszawa 1967, s. 21 i n.
L. Petrazycki, Nstep do nauki prawa i moralnosci. Warsza-
wa 1959, s.

Por< J. Wroblewski, Zastosowanie maszyn matematycznych —w



Oddziatywanie normodawcy na spoteczenstwo za pomoca nom'
prawnych mozna traktowa¢ jako oddziatywanie okre$slone w cyberne-
tyce mianem “"sterowania", ktére cechuje okres$lono$¢, masowos$¢ i*
powtarzalnos$¢ 13

Mozna wyrézni¢ dwie grupy celéw prawa. Pierwsza grupa, okre-
Slona tacznie mianem "celu instrumentalnego®, zmierza do dokony-
wania zmian w istniejgcych stosunkach spotecznych. Druga, nosza-1
ca ogb6lng nazwe "celu hcmeostatycznego", traktuje prawo j"o $ro-
dek homeostazylh? dla utrzymania istniejacego uktadu stosunkow'
spotecznych15.

Realizacja obu tych kategorii celow wyiraga zastosowania ro0z-
nych mechanizm6éw. Cele homeostatyczne realizowane sg za pomoca
uktadow noszacych w cybernetyce niemo homeostatow, uktadéw wyko-
rzystujagcych zasade dziatania sprzezenia zwrotnego . Dla osiagg-
nigcia celéw instrumentalnych potrzeba innych mechanizméw niz te,
ktére wystarczaty dla utrzymania homeostazy istniejgcych sto-
sunkow spotecznych. W tym wypadku chodzi bowiem o przejsScie z
jednego (wyroznionego) stanu uktadu stosunkow spotecznych (atatus
quo) do drugiego stanu tego uktadu (realizacja zamierzonego celu
instrumentalnego), a nie o redukowanie odchylen od wyrdznionego
stanu uktadow stosunk6w spotecznych. Jak widaé, cele te w zasa-
dzie sg sobie przeciwstawne, niemniej istnieje miedzy nimi pewna
wspdtzaleznosé, wyrazajgca sie tyir, ze realizacja dowolnego* celu
instrumentalnego wymaga zachowania minimum homeostazy w prze-
ksztatcanym uktadzie stosunkow spotecznych.

Rowniez z odmiennego nunktu widzenia przeprowadzana jest kry-

prawoznawstwie, Stud. Prawno-Ekon. 1968, t. 1, s. 62-63. Na temat pos$rednich
i ostatecznych celéw dziatania zob. H.A. Si wu on, Dziatanie administra-
cji, Warszawa 1976, s. 164-167 i 177.

Poglad o instrumentalny!" charakterze prawa zyskat powszechna aproba-
te na gruncie wspotczesnej nauki prawa. Przyktadowo A Stelmachow-

ski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969 pisze: "Prawo cywil-
ne jest jednym z wielu instrumentow [ podkr. moje - J.P.T.], przy
pomocy ktérych panstwo organizuje i ksztattuje zycie spoteczenstwa. Jezeli
przyjrze¢ sie blizej instrumentom prawnym, jakie ma panstwo' do swojej dyspo-
zycji to okaze sie, ze wystepuje trzy zasadnicze metody regulowania
stosunkéw spotecznych: cywilistyczna, administracyj-
na i karna™ (s. 17).

1 Maty stownik..., s. 149.

" Wréb lewski, Prawo a cybernetyka..., s. 899 i n.

As hby, op. cit.,, s. 125 i n.



tyka obu tych celéw. Krytyka celu homeostatycznego przeprowadza-
na jest z pozycji ujemnej oceny istniejgcego etatue quo. Tym-
czasem krytyke celu instrumentalnego przeprowadza sie z punktu

widzenia czasowej hierarchii celow, ich radykalnos$ci i realno-
Sci’7.

1.2. Sterowanie za pomocg prawa przebiega w okre$lonym
stemie: normodawca - agencje kontrolne czuwajgce narl realizacjg

norm prawnych (np. sgady czy organy administracji) - adresaci norm
prawnych. W systemie tym nonrodawca (agencja wyrazajgca W SwWOi-
stej formie decyzje os$rodka politycznego) pe4ni role uktadu ste-
rujgcego, adresaci norm prawnych petnig funkcje uktadu sterowa-
nego, a agencje kontrolne funkcjonujg jako uktad korekcyjny tego
systemu (rys. |I).

Rys. 1. Model procesu sterowania za pomoc® prawa

Czton sterujgcy wydaje i rozpowszechnia normy prawne, za
pomocg ktérych oddziatywa na zachowanie sie cztonu sterowanego.
Normy prawne petnig tu funkcje sygnatow sterowania. Adresat nor-
my jest cztonem systemu, ktdry swoim zachowaniem realizuje lub
nie cel zatozony przez normodawce. Czton korekcyjny kontroluje
stosowanie sie adresatdw do wzoréw zachowania sie wyznaczanych
przez sygnaty sterowania. W wypadku negatywnego wyniku poréwnania
zachowania sie cztonu sterowanego z wzorek zachowania sie wyzna-
czonym przez norme - sygnat uchybu, czton korekcyjny wytwarza od-
powiedni sygnat korekcyjny (np. decyzja administracyjna) doprowa-
dzony nastepnie do cztonu sterowanego. Czton korekcyjny dziata
wowczas, gdy sam fakt wystgpienia sygnatu sterowania okazat sie

nie wystarczajgcy dla osiggniecia zatozonego célu18.. Strzatki
AWroéblewski, Prawo a cybernetyka..., s. 900.
18 Por'. F. Studnicki, Sterowanie za pomocg norm, PiP 1969, nr

6, B. 1008 in.; tenze, Cybernetyka i prawo. Warszawa 1969, s. 54 i n.

Sy-



dochodzace do poszczeg6lnych cztonéw systemu sterowania za pomo-
cg norm z zewnatrz wskazujg na jego powigzanie z ukladem zwanyia
"Srodowiskiem zewnetrznym".

Poglad, ze prawo ma wszystkie cechy wtasciwe przedmiotowi ba-
dania cybernetycznego zostat powszechnie przyjety. Byty nawet w
zwigzku z tym wysuwane koncepcje utworzenia "ptaszczyzny cyber-
netycznej" badania prawa, oparte na metodologicznej klasyfikacji
p}aszczyznlg. Poirijajac dyskusje nad celowos$ciag wyodrebnienia
takiej ptaszczyzny, mozna stwierdzié¢, ze obecnie nikt nie kwe-
stionuje mozliwos$ci i celowo$ci stosowania "metod" cybemetycz-
nych do badania zjawisk prawnychzo. Cybernetyka pozwala bowiem
na naukowe badanie uktadow o duzej ztozono$ci, trudnych do ana-
lizy metodami tradycyjnymi. Dopiero przy duzym stopniu ztozonosci
badanego uktadu daje sie zauwazy¢ przewaga metod cybernetycznych
nad tradycyjnymi. Stosowanie tych metod umozliwia réwniez wpro-
wadzenie do dziedziny prawa poje¢, terminologii oraz metod cy-
bernetycznych. Ujmowanie zjawisk prawnych w postaci uktadéw cy-
bernetycznych ma zarébwno znaczenie poznawcze, jak i praktyczne.
Pozwala ono bowiem rozpatrywaé¢ funkcjonowanie poszczegdlnych zja-
wisk prawnych przy niepetnej znajomos$ci ich wewnetrznej struktu-
ry. Podkre$li¢ réwniez nalezy, Zze modelowe przedstawienie danego
zjawiska prawnego w postaci uktadu cybernetycznego poprzedza ba-
dania nad mozliwo$cia zastosowania elektronicznych maszyn cyfro-
wych dla potrzeb szeroko rozumianego prawoznawstwa.

Ponadto stosowanie metod cybernetycznych ma miedzy innymi dla
nauki prawa znaczenie integrujace w stosunku do innych nauk wy-
korzystujgcych te metody, a to ze wzgledu na stworzenie mozliwo-
§ci ujednolicenia i przektadalno$ci poje¢ z jezykobw réznych dy-
scyplin nauki na jezyk cybernetyki.

19 Por. np. W Car s z, Przestanki wyodrebnienia cybernetycznej pta-
szczyzny prawoznawstwa, "Zeszyty Naukowe UL" 1971, S. I, nr 83, a. 195 i n.

20 Okreélenie zjawiska prawnego jest w literaturze prawniczej dyskusyjne.

Przyjatem okre$lenie podane w artykule W Langa, A Malinowskie-
go, A Mr 6 z«K a, Prawometria i jej zastosowanie w badaniu, tworzeniu i
stosowaniu prawa, PiP 1972, nr 7, s. 19 i n. Wyro6znia sie tam nastepujgce e-
lementy zjawiska prawnego: "f. przepisy prawne zawarte w tekstach prawnych
formutujacych normy postepowania; 2. przezycia psychiczne ludzi zwiazane z tre-
§cig i oceng norm prawnych; 3. prawnie kwalifikowane zachowania sie ludzi (za-
réwno zgodne, jak i niezgodne z obowigzujgcym prawem) oraz inne zaszto$ci pod-
legajace kwalifikacji prawnej lub pozostajgce w bezposrednim zwigzku przyczy-
nowym ze zderzeniami prawnie kwalifikowanymi". Por. rowniez Z. Zi e » b i li-
S K i, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 74-77.



Pozostaje do rozpatrzenia kwestia, w jakim stopniu zjawiska
prawne, bedace zjawiskami spotecznymi pozostajagcymi w nieustannym
rozwoju, * mogg by¢ przedstawiane w wujeciu cybernetycznym, a wiec
V ujeciu nauki sformalizowanej, opartej v. in. na logice formal-
nej, wywodzacej sie z zasady identycznos$ci. Czy cybernetyczne za-
tozenia- niezmienno$ci w czasie systemu regut przetwarzania in-
formacji nie zacie$nia zakresu rozpatrywanych zagadnien w poréow-
naniu z tymi zagadnieniami, ktore mogg by¢ rozwigzywane przez
cztowieka zmieniajgcego reguty postepowania w czasie .swojej pra-
cy? T elerdzenie o0 niemoznos$ci przedstawienia za pomoca logiki
formalnej proceséw dynamicznych opiera sie w znacznej mierze na
nieporozumieniu, poniewaz zmiana informacji w kazdym stadium jej
przetwarzania zalezy zaréwno od reguty przetwarzania, jak i od
samej informacji. Mozna zatem zmieni¢ charakter przetwarzania in-
formacji w czasie nie poprzez wprowadzenie zmian do uktadu regut
przetwarzania, lecz w drodze wprowadzenia zmian do samej infor-
macji. Zatem watpliwosci nasze mozna oddali¢ jako nieuzasadnio-

2. KIERUNKI ODDZIALYWANIA BADAN CYBERNETYCZNYCH NA NALKE PRAWA

Wtej czes$ci rozwazanh zostang przedstawione gtowne kierunki
zastosowania metod cybernetycznych na potrzeby prawoznawstwa.
Zainteresowanie ta problematykg ws$rod prawnikéw datuje sie od
niedawna. Wiekszo$§¢ opracowan na ten temat ma charakter pionier-
ski, a co za tym idzie rowniez i dyskusyjny.

Pierwszym, ktédry dostrzegt mozliwo$é zastosowania cvbemety-
ki w prawie byt N. Wiener. Wksigzce opublikowanej w 1950 r. pi-
sat cr., ze "prawo mozna okre$li¢ jako etyczng kontrole w odnie-
Lieniu do porozumienia sie i do jezyka jako do pewnej formy ko-
miL-iikacji, zwtaszcza gdy ta normatywna funkcja jest sprav'otfana
przez jaka$ wtadze, dostatecznie silng, by nadaé¢ swym. decyzjom
sankcje spo#eczna"zz. Dodajgc nastepnie, ze problemy prawa nale-

zy uzna¢ za nalezgce do cybernetyki i teorii porozumiewania sie
"...s3 to problemy okre$lonych i powtarzalnych metod panowania
21 . . .
Malinowski, op. cit. s. 17-18.
22,

i. Wiener, Cybernetyka a spoteczenstwo. Warszawa 1961, s. 115.



nad pewnyiri sytuacjami krytycznymi"' . Nalezy nadmieni¢, ze autor
w spos6b bardzo pobiezny zajat sie tym problemem.

Od tego czasu przeprowadzono na catym Swiecie szereg badai<
zarébwno zinstytucjonalizowanych, jak i niezinstytucjonalizowa-
nych, dotyczacych interesujgcego nas problemu. Powstata réwniez
wcale obszerna literatura dotvczgca tego tematu24. Mario G. Lo-
sano 5, autor szeregu prac na tematy cybemetyczno-prawne wyr6z-
nia cztery zasadnicze podejScia do omawianej problematyki:

1) W pierwszym - prawo jest traktowane jako podsystem makro-
systemu spotecznego. Bada sie tu stosunki, jakie zachodza miedzy
makrosystemem spotecznym i systemem prawa, bedacym jego czeScig
sktadowag;

2) Wdrugim podej$ciu przedmiotem badania sg stosunki miedzy
czesSciami sktadowymi systemu prawa. Prawo jest tu ujmowane jako
system dynamiczny i samoregulujgcy sie;

3) Wpodejsciu trzecim przedmiot badarf stanowi norma nra*»a
traktowana jako podsystem systemu prawa. Podejscie to charakte-
ryzujg proby uzycia logiki formalnej w celu sformutowania jezyka
umozliwiajacego zastosowanie maszyn cyfrowych do badania zagad-
nien prawnych;

4) Ostatnie podejscie charakteryzuje sie zastosowaniem, elek-
tronicznego przetwarzania danych na potrzeby prawoznawstwa. Cho-
dzi tu o zagadnienie wykorzystania maszyn matematycznych do po-
trzeb praktyki prawniczej"6. Na obecnym etapie nauki najwieksze

Ibidem, s. 121.

Najbardziej wyczerpujace bibliografie prac opublikowanych do 1969 r.
zawiera rozprawa doktorska A, Mr 6 z k a, Teoretyczne przestanki automaty-
zacji procesow stosowania prawa, [Torun 1969] mpis; Bibliografie pismienni-
ctwa polskiego z lat 1963-1975 opracowata M B a Kk, Prawie problemy syste-

méw informatycznych, Bibliografia, [w:] Materiaty konferencji informatyki
prawniczej, Wroctaw 1976.

25 . n T . . . . . .

M G Los ano, Giuscibemetica. Macchine e modelll cibemetici

nel dzgltto, Torino 1969, cyt. zaz: Malinowski, op. cit., s. 20 i n.

Por. np. A. . Chouraqui, L*informatique au service du droit,

Venddéme 1974, w szczeg. s. 23-54; V. Kn a p p, O moznosti pouziti klberne-
tickych metod v pravu, Praga, 1963, w szczeg. cz. IV; F. Studnicki,
Wprowadzenie do informatyki prawniczej, Warszawa 1978, passim; ten z e ;
Projekt zatoten wstepnych dotyczgcych budowy zautomatyzowanego systemu in-

formacyjnego FORUM na uzytek Sejmu PRL, Stud. Cyw. 1977, t. 28, passim,
Wroblewski, Zastosowanie maszyn..., a. 54-61 oraz powotana tam li-
teratura; tenze Problemy budowy tezaurusa dla adresowego rejestru ak-

tléow normatywnych, [W:] Prawo i informatyka. Konferencja, Warszawa 1978, s.
i n.



osiggniecia notowane sa w zakresie budowy i wykorzystania sy -
steméw informatycznych stuzgcych do gromadzenia i przesytania
informacji prawniczych27.

Na gruncie zaprezentowanych wyzej postaw M. G. Losano wycho-
dzi z propozycjg wyodrebnienia nowej dyscypliny - juscybernety-
ki. .

Omowione wyzej dwa pierwsze podejscia cybernetyczno-prawne
wigzg sie z pojmowaniem cybernetyki jako nauki dostarczajgcej mo-
deli teoretycznych, za pomocg ktéorych mozna wyjasni¢ zasady funk-
cjonowania i strukture systemow dynamicznych, tworzonych nrzez
tradycyjne dyscypliny. Wpodej$ciach tych pojecie systemu cyber-
netycznego przyjmuje sie za dane i rozszerza si¢ je na abstrak-
cje wewnatrz systemu prawnego (podejscie drugie) badz wewnatrz
systemu spotecznego (podejScie pierwsze)

Podejscie trzecie i czwarte natomiast +tgczy sie z rozumie-
niem cybernetyki jako nauki o wspo6lnych elementach systeméw dy-
namicznych, ktdére tradycyjnie stanowig przedmiot zainteresowan
réznych dyscyplin nauki. Przy tych podejsciach bada sie konkret-
ne zagadnienie na gruncie okreslonej dyscypliny prawniczej. Po-
dejScia te majg charakter empiryczny i - zdaniem M. G. Losano -
majg wieksze znaczenie dla rozwoju cybernetyKki.

podejscie podejscie podejscie podejscie
pierwsze drugie trzecie czwarte

Rys. 2. Struktura juscybernetyki

0 rodzajach informacji prawniczej por. J. Wrdéblewski, In-
formatyka prawnicza - mozliwosci zastosowania 'cybernetyki, PiP 1971, nr 3/4,



Mario Losano przedstawiajagc aktualng strukturg juscybernetv-
ki*8 w sposdb podany na rys. 2, pokazuje jednocze$nie, ze nie ma
zwigzku miedzy poszczegbélnymi gateziami cybernetyki a przedsta-
wionymi wyzej podej$ciami. Losano zaproponowat nazwe “modetisty-
ka juscybemetyczna" na okreSlenie podejécia pierwszego i dru-
giego, w zwigzku ze stosowang technikg modelizacji. Dla podejécia
trzeciego i czwartego zaproponowatl nazwe “"informatyka prawni-
cza", odrzucajgc nazwe “jurymetria” ze wzgledu na watpliwoSdci, ja-
kie budzi tre$¢ pojecia "Domiar".

Nazwa "informatyka prawnicza"29 jest powszechnie uzywana tak-
ze i w Polsce. Jest ona jednakze uzywana w znaczeniu wezszym
a mianowicie na okre$lenie dyscypliny zajmujacej sie zastosowa-
niem elektronicznego przetwarzania danych na potrzeby prawozna-
wstwa.

Wnioskujgc z tresci publikacji z zakresu cybernetyki prawni-
czej, mozna wyrozni¢ trzy kierunki oddziatywania cybernetyki na
prawo. Pierwszy - informatyczny, dotyczy zaaadnienia zastosowa-
nia maszyn matematycznych w procesie powstawania i dziatania pra-
wa. Wchwili obecnej osiggniecia na tym polu dotycza gtownie
problemu automatycznego gromadzenia i udostepniania informacji
prawniczej3l. Drugi kierunek - prawa informatycznego - towarzy-
szy procesowi kreowania przepis6w prawnych, regulujgcych wyko-
rzystywanie zautomatyzowanego przetwarzania informacji przez
wszelkiego rodzaju organy i instytucje wspotczesnego pafAstwa.
Poczatkowo sg to przepisy o charakterze Incydentalnym, zawarte
zazwyczaj w aktach prawnych stosunkowo niskiego rzedu. Wniewiel-
kim tylko stopniu wptywaty one na rozwéj sytuacji. Oddziatywanie
komputeryzacji na sfere praw jednostki, spcwodowar.e gtownie wy-

B. 639-642; por. rowniez N. T.Bielajewa, W X Ilwanow, Xn-
formacyonnoje obstuzywanije w obtastl prawa, "Sowietekoje Oosudarstwo i Pra-
wo" 1969, nr 12, s. 20-21.

Bielajewa, Ilwanow, op. cit., a. 22
Jako pierwszy uzyt jej w naszym pismiennictwie Wroblewski,
Informatyka prawnicza..., a. 639 i n.
N Por. np. Studni.cki, Wprowadzenie do informatyki..., s. 13-27.
Por. np. Prawne problemy systeméw informatycznych, [w:] M ateriaty
konferencji informatyki prawniczej, t. I, Wroctaw 1976, s. 391-447; H J.
Garstka, A Mrodozek, Elektroniczne przetwarzanie danych wadmini-
stracji panstwowej, prawie 1 nauce prawa Republiki Federalnej Niemiec, PiP

1975, nr 1, s. 91-106.



korzystywaniem automatyzacji w dziedzinie administracji, wymagato
regulacji w aktach prawnych rangi ustawowej. Powstaniu tego no-
wego dziatu prawa towarzyszyty badania naukowe, ktore konkrety-
zowaty sie na dwoch problemach. Pierwszym z nich byto zagadnie-
nie organizacji informatyki3“, drugim natomiast - ochrona danych
osobopoznawczychgg. Trzeci kierunek - teoretyczny - dotyczy za-
gadnienia funkcjonowania porzgdku prawnego czy tez pewnych jego
cze$ci. Prace z tego kierunku dotycza zagadnieA cybernetycznego
modelowania zjawisk prawnych zaréwno co do procesdw powstawania,
jak i stosowania prawa w catos$ci, a takze niektorych tylko wy-
branych zagadnien z tej dziedziny34.

Wiekszo$§¢ prac cybernetyczno-prawnych trudno jest w prakty-
ce jednoznacznie zaszeregowaé¢ do tej czy innej grupy, poniewaz
zazwyczaj ujmuja one zagadnienia w sposdb wieloptaszczyznowy Ilub
tez dotycza jednocze$nie orobleméw o roznym charakterze.

Franciszek Studnicki35* wyrdznia dwa nurty zastosowanh cyberne-
tyki w badaniach prawnych:

- nurt automatyzacji proces6w stosowania prawa, obejmujacy
badania nad mozliwo$ciag zautomatyzowania funkcji podejmowania de-
cyzji prawnych;

- nurt cybernetycznych anpliz modelowych, polegajacy na sto-
sowaniu uje¢ cybernetycznych w badaniach nad funkcjonowaniem po-
rzagdku prawnego lub pewnych jego cze$ci.

Wydaje sie, ze wartos¢é tego podziatu polega gtownie na jego
prostocie oraz na trafno$ci wyr6znienia dwoéch probleméw, odmien-
nych w zakresie wystepujacych w nich zagadnieA teoretyczno-praw-
nych, jak i stosowanej metodologii cybernetycznej. Trudno nato-

Por. np. J.Goral, O niektérych przestankach prawnej regulacji
dziatalnos$ci informacyjnej, [ w: 1 Prawo i informatyka., s. 7 i n. Autor
koncentruje sie na dwdch zagadnieniach, a mianowicie koordynacji dziatania
systemow informacyjnych i obowigzku udostepniania informacji naukowo-technidz-
nej . Por. réwniez I. Lipowicz, Rzadowe systemy informatyczne w $wie-
tle prawa administracyjnego, "Prace Naukowe US" 1979, nr 330, s. 80 i n.

Por. np. A Mrozek, Ustawowo prawo ochrony danych, Torun 1981,
passim, w szczeg. s. 53 i n.

Por. np. Lang, op. cit., s. 61-96; H. Rot, System prawa
model cybernetyczny, PiP 1965, nr 1, s. 21 in.; A Ki s z a, Model  cy-
bernetyczny powstawania i dziatania prawa, Wroctaw 1970, passim: Kar s z,
Cybernetyczne aspekty..., s. 76.

% F. Studnicki, Ujecia cybernetyczne w prawie, [ w:] Metody
badania prawa, red. A Lopat K a, Wroctaw 1973, s. 162 i n.



miast jest wypowiada¢ sie autorytatywnie <co do trafnos$ci, zarow-
no teoo, jak i innych podziatéw, wzigwszy pod uwagg fakt, ze zo-
staty one sformutowane na podstawie dotychczasowego zakresu ba-
dan, ktory ciggle wykazuje tendencje do rozszerzania sie.

3. MODELOWANIE JAKO METODA BADANIA PROCESOW STEROWANIA ZA POMOCA NORM

3.1. Natura jest zbyt skomplikowana, aby mozna byto jg zbada¢d
od razu w catos$ci, <zatem proces poznania nie jest mozliwy bez
stosowania uproszczeh. Mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, iz kaz-

da nauka szukajgca prawidtowos$ci zachodzacych w okreslonych zja-
wiskach tworiy ich uproszczone modele. Najcze$ciej sg to modele
mys$lowe.

Wcelu uscislenia rozwazan nalezv nawigza¢ do ptaszczyzn ba-
dania prawa. Powszechnie znane sg trzy ptaszczyzny badania ora-

Wa36: logiczno-jezykowa, socjologiczna i psychologiczna. Prowa-
dzac rozwazania nad prawem w jednej z tych ptaszczyzn, badamy
zjawiska prawne z punktu widzenia tej ptaszczyzny, np. badanie
tzw. litery prawa bedzie miato miejsce w ptaszczyznie logiczno-

-jezykowej. Przystepujac do badania okre$lonego zjawiska prawne-
go, decydujemy o wyborze okre$lonej ptaszczyzny badawczej, co
przesagdza o charakterze opisowym lub idealizacyjnym budowanego
modelu. Z przyjetego w nauce marksistowskiej postulatu wielo-
ptaszczyznowego badania prawa37 wynika konieczno$¢é budowania za-
rowno modeli opisowych, jak i idealizacyjnych.

Roéwniez przy budowie cybernetycznych modeli zjawisk prawnych
mozna konstruowa¢ modele zar6wno opisowe, jak i idealizacyjne.
Opierajac sie na analizie normy prawnej, bedziemy konstruowac
modele idealizacyjne. Modele rekonstrukcyjne natomiast znajdg o-
parcie w badaniach empirycznych proceséw stanowienia czy stoso-
wania norm prawnych.

Przyjecie pierwszego Ilub drugiego rozwigzania niesie za sobg
okresSlone konsekwencje. | tak, model rekonstrukcyjny oparty na

36 Zob. np. W Lan g,# Obowigzywanie prawa. Warszawa 1962, s. 59-73;
Por. réwniez A . Peczenik, Ptaszczyzny badania prawa, PiP 1968, nr
2, s. 232-233. Inne ptaszczyzny badania prawa - aksjologiczna, historyczna,
cybernetyczna - zostaly pominiete jako nieistotne dla dalszych rozwazan.

Por. Lang, Obowigzywanie prawa..., s. 72-73.



badaniach empirycznych, a wiec badaniach o charakterze indukcyj-
nym, jest ujeciem probabilistycznym. Model idealizacyjny natomiast
jest ujeciem deterministycznym, poniewaz jest zbudowany na pod-
stawie analizy tred$ci norm 2z punktu widzenia oznaczonych celow.
ModelAwi temu damy pierwszenstwo w niniejszych rozwazaniach po-
niewaz jest jednoznaczny, a zatem tatwiejszy w zastosowaniu.

3.2. Zjawisko prawne ujete dynamic328nie mozna przedstawi¢ w
postaci systemu sterowania lub regulacji. System ten moze u-
wzoledniaé jedynie powigzania pomiedzy dwoma uktadami',- albo tez
moze przedstawia¢ caty kompleks uktadéw i tgczacych je sprzezen.

Modelowanie zjawisk prawnych w ptaszczyznie cybernetycznej
sktada sie z kilku etapéw: (1) okres$lenie uktadow: regulujacego,
regulowanego, ewentualnie innych uktadéw biorgcych udziat w pro-
cesie stosowania prawa - zalezy to od poziomu wuogolnienia, na
ktorym prowadzona jest analiza; (2) wyszczegOlnienie sprzezen
miedzy uktadami wchodzacymi w sktad systemu; (3) okredlenie po-
taczen systemu ’ ze Srodowiskiem zewnetrznym; (4) opis funkcjono-
wania badanego systemu regulacji.

Pozostaje odpowiedzie¢ na pytanie, czy ta metoda, polegaja-
ca na poddaniu analizie modelu, a nastepnie na poréwnaniu go z
rzeczywistosciag, nie jest zbyt ryzykowna. Ot6z metoda ta prowa-
dzi do dwéch rodzajow prawd naukowych, a mianowicie: negatywna
interpretacja modeli przez zjawiska oznacza, ze w rzeczywistos$ci
nie stosuja sie przyjetp przez nas zasady, przynajmniej w rozoa-
trywanych warunkach; natomiast pozytywna interpretacja modeli i
przez zjawiska oznacza, ze zasada przyjeta w modelowaniu powinna
byé utrzymana jako mogaca wyjasni¢ te zjawiska. Nastepnie mozna
szukaé¢ potwierdzenia otrzymanych w ten sooséb wynikbw na gruncie
innych metod badawczych, pod warunkiem, ze nadajg sie one do ba-
dania danego typu zjawisk. Wreszcie wartos¢ tej metody ulega
zwiekszeniu, gdy stosujemy jag do zagadnien, ktore wydajg sie by¢

Pod pojeciem uktadu dynamicznego rozumiem taki uktad, w ktérym wyr6z-

ni¢ mozna oddziatywajgce na siebie elementy. Studnicki, Ujecia cy-
bernetyczne..., s. 162. Dla stosowania metod cybernetycznych nalezy przyjec
zatozenie, iz kazde zjawisko prawne, a wiec i proces stosowania prawa w try-

bie administracyjnego postepowania ogdélnego, jest ztozonym systemem dynamicz-
nym, do ktérego odnosze sie ogdlne kategorie cybernetyki jako nauki o stero-
waniu i regulacji uktadéw sktadajecych sie z .rozmaitych, w pewien spos6b
ze eobe powigzanych elementéw. Por. 0. Lan pe, Wstep do cybernetyki eko-
nomicznej, Varszawa 1965, s. 12.



nierozwigzywalne, za pomocg klasycznych metod obserwacji, analizy
i doSwiadczen.

Najpetniejsze sa modele sformalizowane, tzn. wykorzystujgce
metody opisu oparte na logice formalnej Ilub matematyce. Pozwala-
ja one bcwiem na Sciste wyznaczenie zalezno$ci wystepujacych w

badanym systemie. Modele werbalne prowadza jedynie do pewnych
generalizacji jakosciowych, niemniej nozwalajg na gtebsze wnik-
niecie w strukture i funkcjonowanie badanego zjawiska. Uogo6lnie-

nia uzyskane w wyniku tak przeprowadzonej analizy maja wartosc
postulatow pewnych teorii.

Budujgc modele zjawisk prawnych napotykamy na caty szereg
przeszkéd trudnych do przezwyciezenia, zwanych przez niektorych
autorow "barierami”

Pierwszg z tych trudno$ci stanowi tzw. “bariera semantyczna",
oddzielajgca ptaszczyzne analiz formalnych od ptaszczyzny analiz
semantycznych. Chodzi o to, ze znaczna liczba poje¢ uzywanych w

jezyku prawnym i prawniczym nie ma swoich odpowiednikéw w jezyku
cybernetyki. Stawia to badacza przed konieczno$cig wyboru miedzy
dwiema mozliwo$ciami. Pierwsza z nich polega na wzbogaceniu je-

zyka cybernetyki o nowe terminy, za pomocg ktéorych mozna by cha-

rakteryzowac interesujgce badacza uktady. Na obecnym etapie roz-

woju nauki jest to bardzo trudne. Druga mozliwo$¢ polega na po-
#t*>traktawaniu nieprzettumaczalnych poje¢ jako "czarnej skrzynki" i
K na pozostawieniu ich poza obszarem badarf. Do tych poje¢ mozna

.bytoby wréci¢ z chwilg osiggniecia przez nauke prawa odpowied-
ftGjniego stopnia rozwoju.

Inng z trudnos$ci pojawiajacych sie tutaj mozna by nazwac
"barierg kwantyfikac¢ji" badanego zjawiska. Chodzi o to, iz nie
wszystkie cechy zjawisk prawnych dadzg sie skwantyfikowac40. w

przypadku wystapienia tej bariery nalezy sie ograniczy¢ do gene-
realizacji jako$ciowych.

Jeszcze inne trudnos$ci w zakresie budowania modeli zjawisk
prawnych niesie za sobg tzw. "bariera pragmatyczna". Sterowanie
za pomocg norm polega nie tylko na tym, ze pewne reguty dociera-
ja do odbiorcéw i sg przez nich w pewien sposéb rozumiane. W u-

39 Studnicki, Ujecia cybernetyczne..., s. 168 i n.

Zagadnienie pomiaru cech jakosciowych zjawisk prawnych omawiaje

tang, Malinowski, Mrézek, op. cit., s. 20 i n.



ktadzie tym chodzi o to, ze odpowiednie rozumienie danego Sy-
gnatu doprowadzi jego odbiorce do okreslonego zachowania, zato-
zonego przez uktad sterujgcy (nadawce sygnatu)?1l. Trudnos$¢ po-
lega na tym, ze w obecnym stanie wiedzy nie da sie scharaktery-
zowaé w sposéb sformalizowany proces6w motywacyjnych zachodza-
cych u odbiorcy sygnatow sterowania. Trudnos$ci te sa pokonywane
podobnie jak te, ktére wystepujg w wypadku pojawienia sie ba-
riery semantycznej.

Opisane wyzej trudnos$ci narastaja w miare przechodzenia od
analizy probleméw ogélnych do rozpatrywania zagadnien szczegoto-
wych. Powodujg one, ze nie zawsze jest mozliwa peitna analiza
uktadéw i taczacych je zaleznos$ci, sktadajgcych sie na system
sterowania lub regulacji.

3.3. Procedura modelowania stosowana w badaniach prawnych
polega zasadniczo na idealizacji i konkretyzacji. Procedura lde-
alizacji polega na wprowadzeniu zatozen idealizujgcych i wustale-

niu pewnych zaleznos$ci miedzy interesujacymi badacza czynnikami,
na podstawie nierealistycznego przypuszczenia, iz zalozenia te sa
spetnione. Uzyskane w ten sposéb twierdzenia sg twierdzeniami
idealizacyjnymi, poniewaz sg prawdziwe jedynlé w warunkach ' wy-
znaczonych przez zatozenia idealizujgce. Oczywiscie, sformutowa-
nie twierdzen idealizacyjnych nie jest celem samym w sobie. Sa
one jedynie przestankami stuzacymi wyprowadzeniu takich twier-
dzen, ktére bedg prawdziwe w warunkach rzeczywistych. Procedure
przyblizania twierdzen idealizacyjnych do rzeczywisto$ci nazywa-
my konkretyzacjg. Moze ona' irie¢ posta¢ konkretyzacji $Scistej

ma to miejsce wéwczas, jezeli uda sie uchyli¢ zatozenia ideali-

zujagce, lub konkretyzacji przyblizonej - jezeli jej rezultatem
jest twierdzenie aproksymacyjne, tzn. takie, ktore dotyczy juz
nie typéw idealnych, lecz przynajmniej pewnych , realnych fragmen-

tow rzeczywistos’ci42

Procedura modelowania jest taka samg procedurg poznawczg, jak
ta, ktdrg stosuje sie we wszystkich rozwinietych naukach empiry-
cznych. Nie jest ona jednak stosowana w tak wyraznej postaci jak

Por. szerzej Studnicki, Cybernetyka., s. 35 i n.

Szerzej A Malinowski, L. Nowak, Problemy  modelowa-
nia w teorj.i prawa, PiP 1972, nr 2, s. 86-91.



np. na terenie ekonomii czy fizyki. Wynika to z dwo6ch przyczyn.

Po pierwsze - modelowanie w naukach orawnych nie obejmuje w za-
sadzie konkretyzacji $cistej i nie wiadomo doktadnie, jakie po-
prawki trzeba wnie$s¢ do konkretyzowanych twierdzed idealizacyj-

nych, jezeli sie przechodzi od rozwazari nad typami idealnymi do
rozwazari nad stanami rzeczywistymi. Po drugie - konkretyzacja
przyblizona twierdzen idealizacyjnych stosowana jest w sposéb in-
tuicyjny jedynie "bez wyraznego okre$lenia progu tolerancji ja-
ki muszg spetnia¢ przypadki realne, aby mozna byto zastosowaé¢ do
nich, z dopuszczalnym btedem, odpowiadajgce tym twierdzeniom idea-
lizacyjnym - twierdzenia aproksymacyjne“43. Pod tymi dwoma
wzglagdami wtasnie, modelowanie na gruncie nauk prawnych odbieoa
od modelowania stosowanego w innych naukach empirycznych.

4. STRUKTURA NORMY PRAWNE] A JEJ ALCORYTMIZACIA

4.1. Termin "norma prawna" jest uzywany w roznych znacze-
niach44. Jednakze nie jest celem niniejszego podrozdziatu refero-
wanie pogladéw na tre$¢ tego pojecia. Najbardziej dogodne dla
naszych rozwazan jest pojecie normy prawnej rozumianej jako reguta
zachowania sie skonstruowana z elementow zawartych w przepisac*
prawnych45. Norma prawna jest znaczacym zwrotem jezykowym zawie-
rajagcym okres$lona norme postepowania. Za cechy definicyjne normy
postepowania nalezy uznaé¢: (a) mozliwos¢ sformutowania wypowiedzi
w danym jezyku w taki sposéb, zeby mogta ona spetnia¢ bezpoSred-
nio funkcje sugestyjng46; (b) wyznaczenie jej adresata lub adre-

satéw; (o0') wyznaczenie okolicznos$ci, w ktdrych norma znajduje za-
stosowanie; (d) wskazanie klasy czynéow nakazanych albo zakazywa-
wanych przez dang normed47. Innymi stowy, pojecie "norma postepo-

43 |bidem, «. 93-94.

44
Por. W Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Te-
oria panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 312-314; por. takze K. 0 p a-
J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s.
45 . . . . .
Opatek, Wroblewski, op. cit., B. 57; inaczej J. Ko-
Valski, Wstep do prawoznawstwa. Warszawa 1979, s. 101.
) Na temat funkcji sugestyjnei wypowiedzi zob. Zier, biAski, oa
cit., B. 115

47 Ibidem, s. 119-120.



wania" oznacza "wypowiedz faktycznie sformutowang Ilub dajgca sie
sformutowaé¢ w danym jezyku, ktéra w spos6éb jednoznaczny nakazu-
je, by okreslone podmioty w okre$lonych okolicznos$ciach w okre-
Slony spos6b sie zachowaty"”8.

-Przyjecie takiego okresldnia normy postepowania oozwala na
rozréznienie jednostki technicz'nej tekstu prawnego - przepisu
prawa - od reguty prawnej, sktadajgcej sie z elementow uznanych

za wazne dla regulacji prawnej z okreslonego punktu widzenia,
niezaleznie od formy technicznej nadanej jej przez prawodawce.
Dla tak rozumianej normy prawnej obojetne jest, czy je'st kon-
struowana z jednego czy tez z kilku przepisow prawa i czy te
przepisy sa zawarte w jednym czy tez w kilku aktach prawnych.Mo-
zliwa jest réowniez sytuacja, ze kilka norm prawnych wynika z je-
dnego przepisu.

Przepis prawny jest pewna jednostkag techniczng aktu prawnego.
W zasadzie przepis odpowiada najnizszej jednostce redakcyjnej te-
kstu, a wiec artykutowi, paragrafowi czy ustepowi. O jego ksztat-
cie decydujag wzgledy techniki prawodawczej i zasady redagowania
tekstow prawnych. Norma prawna jest natomiast pewng regutg zbu-
dowang wedtug okreSlonych zatozeh. Zrozumiate jest, ze jako pew-
na konstrukcja myslowa, opierajgca sie na tekstach przepisow
prawnych, wcale nie musi sie z nimi pokrywaé. Konstrukcyjny cha-
rakter normy wymaga odpowiedzi na pytanie, jaka jest (czy tez
powinna by¢) jej struktura49. Na pytanie to postaramy sie odpo-
wiedzie¢ ponizej.

4.2. Na gruncie marksistowskiej teorii prawa mozliwe jest
przyjecie roznych konstrukcji normy'*0. Zgodzi¢ sie nalezy z po-
gladem, ze sp6r o strukture normy prawnej ma sens jedynie wow-
czas, gdy dotyczy przydatnos$ci danej koncepcji z instrumentalne-
go punktu widzenia. Trudno natomiast o uzasadnienie dla sporu

o to, czy norma posiada "w istocie” takg lub inng struktu-
48 - o . . - .
M Zielinski, Informatyka prawnicza a pojecie normy prawnej,

RPSiIS 1975, nr 3; s. 155.
49 Lang, Wroblew sk i, Zawadzki; op. cit., s. 313.
Np.  Wroblewski wymienia trzy podstawowe - iego zdaniem -  konstruk-
cje normy, dodajgc przy tym, iz wyliczenie to nie jest wyczerpujace;
Lang, Wroblewski, Zawadzkii op. cit., S.

316.



re51, Wielu teoretykéw prawa przyjmuje koncepcje troje leirentowe]j
struktury normy prawnej (hipoteza - dyspozycja - sankcja), cho-
ciaz od dawna formutowane sg r<%miez inne poglady na jej budowe.
Podkresla sie przy tym, ze zagadnienie budowy normy prawnej ma
charakter konwencjonalnysz. Tréjelementowa koncepcja budowy nor-
ray prawnej jest nieprzydatna do rozwazah cybernetyczno-prawnych,

poniewaz ma ona dwoch adresatow. Fakt ten utrudnia badanie normy
prawnej jako instrumentu sterowania.

Zaktadam tutaj, ze normy prawne S a algo-
rytmami stuzagcymi do rozstrzygania,

jakie zachowania okre$lonych adresatéw sg zgodne =z "wolg nor-
modawcy"

Termin "wola norirodawcy” nie jest tatwy do okre$lenia, gdyz
nauka prawa nie daje w tym zakresie jednoznacznych odpowiedzi54.
Wigze sie to zagadnienie ra. in. z rozwazaniami dotyczacymi tzw.

"celu prawa" czy tez "celu prawodawcy". Tutaj przyjmujemy, iz
ustawodawca "zyczy sobie", aby kazda norma ustanowiona byta spet-
niona przez jej adresatdw, a w razie jej naruszenia, zeby byta

sankcjonowana przez organy panhAstwab®é.

Jako zatozenie idealizujgce przyjmujemy, ze normy prawne ja-
ko algorytmy sg zawsze $ciSle okreSlone, tj. doktadnie i jedno-
znacznie, oraz ze zawsze wskazujg metode rozstrzygania o tym,

Por. U. Lang, J. Smiatowski, O rozumieniu tekstéw praw-
nych, PiP 1962, nr 7, passim; por. takze Opatek, Wréblewski,
op. cit., s. 57 i n.
52 H. Ke 1s en, General Theory of Law and State, Harward 1947,
61; J. Land e, Nauka o normie prawnej. Lublin 1956, s. 9-10; J.Br6-
blewsK.i, Zagadnienia teorii prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 77i n.;
Ziembinski, op. cit., s. 152-157 i 159-176.

Powyzsze zatozenie uwazam za mozliwe do przyjecia nawet w sytuacji
wystepowania luzéw decyzyjnycb. Jestem bowiem zdania, ze zakres luzu decy-
zyjnego - jaki stwarzajg poszczegdlne normy - jest zawsze okreSlony przez
prawo, zawsze ma uchwytne, ustalone prawem granice. Granice te tworza za-
rébwno przepisy kompetencyjne, jak rowniez przepisy proceduralne oraz przepi-
sy materialnego prawa administracyjnego. To za$ tworzy nawet wobec decyzji
podjetych w ramach luzu decyzyjnego mozliwo$s¢ prawnej kontroli w zakresie
dochosvxania granic i prawnych warunkéw rozstrzygania.

Por. L. No wa k, Cztery koncepcje obowigzywania prawa, RPEiS 1966,
nr 2, s. 97 i n.

¢z, Znamierowsk i, Prolegomena do nauki o panstwie, Po-
znan 1947/48, s. 42-45.

56 Nowak, op. cit., s. 101



jakie zachowania sie nalezg do klasy czynéw nakazanych, a jakie
sg czynami zakazanymi. Wrzeczywistos$ci, rzeczy sie maja o wiele
gorzej ze wzgladu zaréwno na rozbiezno$ci znaczeniowe termindw
uzywanych w przepisach prawnych, jak i ze wzgladu na niezbyt
szczaSliwg redakcje wiekszo$ci przepiséw prawnych57.

Zaktadajac, ze norma jest wzorem postepowania spetniajgcym

warunki stawiane algorytmowi, sprawg pierwszoplanowg staje sie
przyjecie okresSlonej koncepcji budowy normy prawnej. Przyjmuje w
tym zakresie poglad Zenona Rogozinskiego i Andrzeja Malinowskie-
go58.

Punktem wyjscia dla rozwazan prowadzonych przez wyzej wymie-
nionych autor6w gest norma tréjelementowa. Dokonujg oni rozbicia
tej normy na dwa wzglednie samodzielne cztony, oznaczone jako
normy | i XI typu (normy sankcjonowane i sankcjonujace). Algo-
rytm stanowigcy norme sankcjonowang wyznacza nakazane lub zaka-
zane zachowanie sie w okresSlonych okolicznosciach wszelkim w za-

sadzie podmiotom podlegajagcym systemowi prawnemu, posiadajgcym
okre$lone rodzajowo cechy. Rezultatem stosowania tej normy przez
podmiot jest ustalenie "woli normodawcy” co do okre$lonej klasy
zachowan.

Norma sankcjonujgca natomiast stanowi algorytm wyznaczajacy
nakazane postepowanie $ciSle okre$Slonej, wupowaznionej grupy orga-
néw panstwowych. Norma ta stuzy rozwigzaniu okres$lonej klasy za-
gadnien prawnych przy ro6znych wariantach stanéw faktycznych (da-
ne wejsciowe) w drodze podejmowania okre$lonych decyzji.

Norma prawna trojelementcwa jest algorytmem, ktérego wykona-
nie jest zlecone dwu réznym wykonawcom. Przede wszystkim jest o-
na skierowana do adresatow znajdujacych sie w warunkach okres$-
lonych w hipotezie i im wyznacza okre$lony soosdb dziatania.Do-
piero zachowanie niezgodne z dyspozycjg uruchamia druga czesé
normy, ktorej adresatem jest okre$lony organ panstwowy. Taki u-
ktad utrudnia badania algorytmu, jakim jest norma prawna, jako je-
dnej catosci.

57 Por. Wroéblewski, Zagadnienia teorii..., s. 238; por. row-
niez Z. Ziembinski, O trudnosciach rozwolu teoretycznej problema-
tyki prawoznawstwa, PiP 1968, nr 8-9, e. 228 i n. Rozrézniajac miedzy przepi-
sem i normg chce podkresli¢, ze "nie$Scistosci" zawarte w tych pierwszych sa
jedynie wzgledng przeszkoda w konstruowaniu "$cistych™ norm.

Proby zastosowan cybernetyki a aparatura pojccicvi prawoznawstwa (scSa-



Zastosowanie nono i lub Il tvpu zalezne jest od zaistnienia
dwéch réznych stanéw faktycznych. Norny te sg algorytmami adre-
sowanymi do dwu réznych adresatéw. Ze wzgledu na wewnetrzng jed-
norodno$¢ kazdego z obu typéw tych norm wskazane jest osobne ich
badanie.

Przyjmujagc nastepujace oznaczenia: H - hipoteza norny praw-
nej; o - dyspozycja; S - sankcja; * - negacja; F - stan fak-
tyczny, w jakim znalazt sie podmiot; Rp - rezultat postepowania
tego podmiotu; Ro - rezultat postepowania odpowiedniego organu
panstwowego; A - na okreSlenie operatora:

gdy Rp « D wytgcza mozliwos$¢ dalszego stosowania algorytmu

gdy Rp * ~ f(D) algorytm musi by¢ stosowany dalej,
oraz Hx na oznaczenie operatora:

Ff H wylacza mozliwos$¢ dalszego stosowania algorytmu

F = H algorytm jest dalej stosowany

mozna przedstawi¢ algorytm normy:

a) trojelementowej

=]
| . wykonuje okre$lony organ panhstwowy
UX D Rp A T R?
v _
wykonuje
podmiot

Oznacza to, ze w wypadku, gdy stan faktyczny (p) jest zgodny
z hipotezg (B) - jeden z mozliwych etanéw wyro6znionych operatora
H - to podmiot powinien postgpi¢ w sposéb okres$lony przez dys-
pozycje (d) . Faktyczne zachowanie sie tego podmiotu (Rp) jest
koncowg fazg tej czedci algorytmu. Znane juz D i Rp okreslaja
dziatanie operatora JI. Jezeli podmiot zachowat sie zgodnie z dy-
spozycjg normy (Rp = D), nastepuje koniec stosowania algorytmu,
w wypadku przeciwnym (Rp}fr f/D) odpowiedni organ panstwowy obo-
wigzany jest zastosowac¢ sankcje (s) i konhcowag faze stosowania

mat nor™ prawnej), Pir 1970, nr 1, s. 84-86, Antorzy -.igjraeU ro koncepcjo
n.'ny/ j-.ovstcle na przetomie XIX i XXu.



algorytmu stanowi rezultat postepowania w danej sprawie organu

panstwowego (Rc).

b) sankcjonowanej i sankcjonujacej:

F norma sankcjonowana (i typu)

llx D Rp wykonuje podmiot

Rp norma sankcjonujaca (Il typu)
J
A S Ro wykonuje okres$lony organ oartstwowy
Normy sankcjonowane i sankcjonujgce sa normami sprzezonymi.
Laczace je sprzezenie jest wyznaczone przez operator A. Kazda

z norm sprzezonych jest norma dwucztonowg, ztozong z poprzedni-
ka oraz nastepnika. Poprzedniki norm sprzezonych okre$laja wa-
runki, w ktédrych adresaci tych norm powinni zachowa¢ sie w spo-
sOb wyznaczony w nastepnikach. R6znice miedzy normami sankcjono-
wanymi i sankcjonujacymi tkwig nie w ich formie, lecz w tresci.
W dalszych rozdziatach niniejszej pracy, moéwiac o0 stosowa-
niu norm prawa, zawsze bedziemy mieli na mys$li stbsowanie norm
sankcjonujgcych (Il typu), o ustalonej powyzej strukturze.



PRAWNE |iREGULOWANIE PROCEDURY
W POLSKIM PRAWIE ADMINISTRACYJINYM

1. WPROWADZENIE

"Stosowanie prawa" jest pojeciem wieloznacznym. Wynika to z
faktu, iz jest ono uwarunkowane roznymi czynnikami. Najczesciej
wymienianymi sg: (I) wtasciwos$¢ jezyka prawniczego, (2) zatozone
koncepcje teoretyczne, (3) przyjete poglady polityczne, (4) po-
stulowany i realizowany stosunek miedzy "prawotwdrstwem" a "sto-
scwaniem prawa" w ramach danego systemu prawa

W marksistowskiej teorii prawa sa reprezentowane dwa kierun-

ki podmiotowego okre$lenia stosowania prawa. Wujeciu wezszym
stosowanie prawa ograniczone jest do okre$slonego rodzaju aktyw-
nosci podmiotéw dziatajgcych w imieniu parfstwa, w ujeciu szer-

szym natomiast stosowaniem prawa jest réwniez okre$lona aktyw-
no$¢ innych podmiotéw prawa, np. os6b fizycznych czy organéow o—
séb prawnych.

Zdaniem'Zygmunta Ziembinskiego60, stosowanie prawa polega: na
czynieniu przez podmiot, ktéremu norma prawna przyznata kompeten-
cje do dokonania okre$lonej czynnos$ci konwencjonalnej prawnie
doniostej, wuzytku z tej kompetencji. Zgodnie z tg definicja,
"prawotwdrstwo" jest réwniez stosowaniem orawa.

Inng definicje formutujag Kazimierz Opatek i Jerzy Wréblewski.
Okreslajg oni stosowanie orawa jako proces ustalania przez organ
parfstwa w sposob wiazgcy konsekwencji prawnych faktow na podsta-
wie norm prawa obowigzujacego, w wyniku ktérego zostaje ustano-

Opatek, Wroblewski, op. cit., s. 283.
Ziembinski, Problem] podstawowe..., s. 417.



wiong "norma" jednostkowo-konkretna6l. Definicji tej zarzuca
sie, iz moze by¢ odniesiona tylko do tych orzeczen sadowych, kto-
re majg pharakter deklaratywny62

W niniejszych rozwazaniach przyjmujemy to drugie okreslenie,
z zastrzezeniem, ze chodzi nam o stosowanie prawa wedtug okre-
§lonych norm procesowych.

2. PROCEDURA ADMINISTRACYINA JAKO PRZEDMIOT UREGULONANIA PRAVWNEGO

2.1. W literaturze spotykamy ro6zne koncepcje podziatu norm
sktadajgcych sie na system prawa. Adam topatka np. wyroznik nor-
my materialne, ktére "regulujag pierwotne uprawnienia
i obowigzki ludzi oraz os6b prawnych, ich zachowanie sie w spo-
teczenstwie” i normy forma Ine, ktére "stuzg urzeczywi-
stnianiu. tych pierwszych norm"63

Jerzy Wrdéblewski natomiast dzieli normy prawne na: mery -
toryczne, ktore ustanawiajg reguty zachowania sie,
stanowienia, regulujgce kompetencje normotwoércze okre-
Slonych podmiotéw i formalne, ktére okres$lajg struktury
organizacyjne oraz tworzg reguty stosowania prawa

W literaturze prawa administracyjnego wyréznia sie norny u-
strojowe, materialne i procedura 1-
n e65

Normy ustrojowe rfegulujg strukture administracji panstwowej,

zakres dziatania poszczego6lnych elementéw tej struktury oraz spo-
s6b ich wzajemnego powigzania. Normy materialne ustalajg zadania
podmiotow powotanych do sprawowania administracji panstwowej ;

innymi stowy, ksztattujg tre$é¢ dziatania tych podmiotéw. O normach

61 Opatek, Wréblewski, op. cit., s. 285.
2 ziembinski ,  Problemu podstawowe., a. 416.
&3 A . Lopatcka, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa t969, s. 259.
J.Wroéblewski, Modele system6w norm a system prawa,  Stud.
Prawno-Ekon. 1969| t. 2, s. 23-24.
Porr, W Dawidowicz, Ogo6lne postepowanie administracyjne,

Warszawa 1962, s. 9; Z. Janowi ¢ z, Ogo6lne postepowanie  administra-
cyjne, Warszawa 1976, s. 9; J. Staros$ci ak, Prawo administracyj-
ne, Warszawa 1977, s. 258; J.Jendroska, Postepowanie  admini-
stracyjne w kodyfikacjach europejskich panstw socjalistycznych, Warszawa 1970,
s. 8-16.



proceduralnych mozna powiedzie¢, ze okre$lajg tryb realizacji
przepiséw prawa materialnego.

Dla rozwazan prowadzonych w niniejszej pracy przyjmuje, ze
normy materialne wyznaczajg tre$¢ decyzji stosowania prawa, zas
normy formalne okres$lajg tryb podejirowania decyzji stosowania
prawa66. Tryb ten mozna nazwa¢ postepowaniem administracyjnym,
jezeli stuzy on zatatwianiu indywidualnych spraw przez organy ad-
ministracyjne67, w drodze wydawania i wykonywania ostatecznych
decyzji administracyjnych68

W teorii prawa wyodrebnia sie dwa typy stosowania prawas 3g-

dowy i kierowniczy ~. Modele te r6znig sie miedzy sobg m. in.
pozycja podmiotow stosujgcych prawo, charakterem przystugujacych
Im kompetencji, warunkami, w ktédrych podejmowana jest decyzja
stosowania prawa, charakterem tej decyzji, a takze celami, ktérym
stuzy decyzja stosowania prawa.

Uwazamy, ze bardziej uniwersalng klasyfikacjag modeli stoso-
wania prawa proponuje Janusz Borkowski. Wyroznia on mianowicie
dwa podstawowe typy stosowania prawa: orzeczniczy i kierowniczy.
Pierwszy z nich - w zalezno$ci od statusu podmiotu podejmujace-
go decyzje stosowania prawa - moze mie¢ posta¢ modelu sadowego

lub pozasgdowego. Drugi natomiast moze wystepowaé w postaci mo-
delu kierowniczego largo lub etriato BBnBu. Kryterium tego po-
dziatu stanowi stopien sformalizowania procesu stosov'ania pra-

W stosowaniu prawa przez administracje mozna wyr6zni¢ zarow-
typ kierowniczy, jak i orzeczniczy. Do tego pierwszego zbli-
sie stosowanie prawa przez podmioty administracji gospodar-
j, polegajace na kierowaniu podlegtymi im jednostkami. Nato-

66 Por. J. BorkowsKki, Hormu prawa materialne i formalne a po-
jecie procedury administracyjnej, Stu¢. Prawno-Ekon. 1982, t. 28.

67 Nalezy pod tym pojeciem rozumie¢ organ administracji panstwowej w zna-

czeniu ustrojowym i funkcjonalnym. Okre$lenie k.p.a. mozna uzna¢ za trafne
rébwniez w szerszym znaczeniu.
68 Por. J. tetowski, Postepowanie administracyjne, fw: J Prawo

administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludoéwel, red. K. S a nd, Warsza-
wa 1979, s. 135.

6" Por. np. Lanp, Wroéblewski, Zawadzki, op. cit.,
s. 411-413.

7™ Por. blizej Borkowski, op. cit.



miast stosowanie prawa przez organy adrinistracji w stosunku do
nie podlegtych im podmiotéw w sytuacji sporu lub nieustalenia
stanu prawnego mniej lub bardziej zbliza sie¢ do modelu orzecz-
niczego. Zachodzace tu réznice majg swoje zrodio we wiasciwo-
§ciach stosowanego prawa materialnego oraz w stopniu regulacji
proceduralnej. .

Normy formalne petnig stuzebng role w stosunku do norm mate-
rialnych, poniewaz to te ostatnie wustalajg cele dziatalnos$ci ad-
ministracji panstwowej poprzez wyznaczenie treé$ci depyzji sto-
sowania prawa. Stuzebny charakter norm proceduralnych polega na
tym, ze regulujg one okres$lony spos6éb postepowania, zapewniajg-
cy rozwiazanie danego typu zadah. V. rozwazanym przypadku powyz-
szy typ zadan stanowi wydawanie decyzji stosowania prawa. Ist-
nieje $cista zaleznos$¢ funkcjonalna miedzy tymi dwoma rodzajami
norm. Pamietajgc o tym, ze normy materialne wyznaczajg "cel
dziatania", a normy proceduralne jedynie "droge" dojScia do tego
celu, mozna pokusi¢ sie o sformutowanie warunkéw, Kktérym powinny
odpowiada¢ normy proceduralne. Wyznaczony przez nie tryb poste-
powania powinien by¢ efektywny, tzn. Ze organ administracyjny
postepujac w sposdb okre$lony przez normy proceduralne, powinien
zawsze doj$¢ do wydania decyzji stosowania prawa. Ponadto, tryb

postepowania wyznaczony przez normy proceduralne powinien za-
pewni¢ okreslony standard wydawanych decyzji7l. Oznacza to, ze
nie moze to by¢ tryb stuzacy wydaniu jednej tylko decyzji, musi

byé on skuteczny dla wydawania decyzji stosowania prawa w okre-
Slonej klasie spraw.

2.2. Charakteryzujac prawo administracyjne jako gataz prawa,
nalezy stwierdzi¢, iz taczy ono normy formalne i materialne. Ze
wzgledu na zréznicowanie wymagahn standardu decyzji stosowania

prawa materialnego nie odczuwa sie niedostatkéw ptynacych z bra-
ku wyodrebnienia norm proceduralnych w postaci jednej skodvfiko-
wanej procedury. W aktach prawnych, np. w ustawie o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnegom, sg zawarte zaréwno normy
materialne, jak i formalne. Nawet w typowo proceduralnych aktach

71 Ibidem.
N Dz, U z 1983 r. ar 41, poz. 185.



prawnych, jak np. kodeks postepowania administracyjnego , mozna
znalez¢ normy prawa materialnego - np. przepis art. 88 § 1.

Pod wzgledem legislacyjnym przepisy proceduralne przedstawia-
ja sobg niejednolity obraz. CzeSciowo zostaty one skodyfikowane,
a pewna ich cze$§¢ pozostaje rozproszona. Do grupy okodyfikowa-
nej nalezg przepisy normujgce postepowania: w sprawach skarg i
wnioskow; podatkowe; w sprawach z zakresu ubezpieczen spo?:ecz-
nych ; administracyjne ogo6lne; w sprawach wydawania zaSwiad-
czenh; w sprawach rozstrzygania sporow kompetencyjnych miedzy
organami administracji a sgdami oraz w sprawach sadowej kontro-
li legalnos$ci decyzji administracyjnych zawarte w kodeksie po-
stepowania administracyjnego; postepowanie w sprawach o wykro-
czenia normowane ustawg - kodeks postepowania w sprawach o wy-
kroczenia75; postepowanie karno-skarbowe w zakresie, w jakim
jest prowadzone przez organy administracyjne, tzn. uregulowane w
dziale Il cze$ci Il ustawy karnej skarbowej76 oraz postepowanie
egzekucyjne unormowane ustawg z 17 VI 1966 r. o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji77.

Druga grupe stanowia przepisy nroceduralne zawarte w aktach
prawnych regulujgcych taka dziedzine dziatania administracji, jak
powszechny obowigzek obrony kraju78. ktatwo zauwazy¢, iz poste-

73 Ustawa z 14 VI 1960 r., tj. Dz. U. z 1980 r. nr 9, poz. 26, ost. zm
Dz. Uz 1984 r. nr 34, poz. 183, cyt. dalej jako "k.p.a.". Numery artykutéw
przyt%:zane w teks$cie bez blizszego oznaczenia odnoszg sie do przepiséw k.p.a.

Zgodnie z art. 180 i 181 w postepowaniu w sprawach z zakresu ubez-
pieczen spotecznych bedg miaty zastosowanie oprécz przepiséw k.p.a., takze
przepisy zawarte w szerep.u aktéw prawnych, m. in. w: ustawie z 18 VII 1974 r.
o funduszu alimentacyjnym (Dz. U. nr 27, poz. 157); ustawie z 12 VI 1975 .
0 S$wiadczeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych ( Dz. U. nr
(20, poz. 105), ustawie z 27 X 1977 r. o0 zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych
Swiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin (Dz. U. nr 32, poz. 140); ustawie
z 23 1 1968 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich ro-
dzin (Dz. U. nr 3, poz. 6, ost. zm. Dz. U z 1977 r. nr 11, noz. 43);rozp.
Przewodniczacego Komitetu Pracy i Ptacy z 12 XII 1968 r. w sprawie postepo-
wania o S$wiadczenia emerytalne i zasad wyptaty tych Swiadczen (Dz. U. nr 48,
poz.

Ustawa z 20 V 1971 r., Dz. U. nr 12, poz'. 116, ost. zm Dz. U. z 1982 r.
nr 16, poz, 125, cyt. dalej jako k.p.s.w.

Ustawa z 26 X 1971 r., Dz. U. nr 28, poz. 260j ost. zm. Dz. U z
1976 r. nr 19, poz. 122, cyt. dalej jako wu.k.s.

Dz. U. nr 24, poz. 151, ost. aa. Dz. U. z 1982 r. nr 45, poz. 289.

Przepisy normujgce postepowanie w tych sprawach zostaty zawarte w sze-
regu aktéw prawnych. Podstawowe znaczenie ma tutaj ustawa z 21 XI 1967 r. o



powania w tych sprawach zostaty uregulowane w aktach rangi u-
stawowej i w wykonawczych w stosunku do nich rozporzgdzeniach.

Trzecig grupe stanowig pojedyncze przepisy proceduralne u-
trzymane w mocy postanowieniami art. 12 ust. 2 13 ustawy o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - kodeks
postepowania administracyjnego. Przenisy te sg zawarte w szeregu
aktéw prawnych normujgcych poszczegdlne dziedziny dziatania ad-
ministracji.

2.3. Niejednolite sg w nauce poglady na temat zadan i funk-

cji postepowania administracyjnego?(&;i1 Nie wdajac sie blizej w ten
spor, przyjmuje za Janem Jendroska , ze przede wszystkim nale-
zy odrézni¢ zadania od funkcji postepowania administracyjnego.
Podstawowym zadaniem tego postepowania jest realizacja Dorzadku
prawnego normowanego prawem administracyjnvm materialnym, przy
wydawaniu konkretnych rozstrzygnie¢ przez organy administracyj-
ne. Termin "wydawanie" nalezy tu rozumie¢ jako prawnie okreslo-
ny sposob kreowania rozstrzygnieé¢ administracyjnych. Stuzgc rea-
lizacji tego zadania, postepowanie administracyjne w.pahAstwie so-
cjalistycznym !wypetnia jednoczed$nie dwie podstawowe funkcje:

a) ochrony interesu spotecznego i interesow indywidualnych. w
pafnstwie socjalistycznym, gdzie prawne okres$lenie wzajemnych
stosunko6w miedzy jednostkg a administracjg panstwowag nie o-
piera sie na zasadzie sprzecznodci intereséw, nalezy upatry-
waé istoty tej funkcji we wiasciwym zsynchronizowaniu interesu
indywidualnego =z interesem spotecznym i wustaleniu w rozstrzy-
gajacej konkretng sprawe decyzji interesu stusznego}

b) zabezpieczenia jednolitego i sprawnego dziatania organdéw ad-
ministracyjnych. Istota postepowania administracyjnego polega
pod tym wzgledem nie tylko na stworzeniu procesowych gwaran-

povszechnym obowigzku obrony Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. nr A4,
poz. 220, j.t. Dz. U z 1979 r. nr 18, poz. 111).

Zob. wypowiedzi E. lIserzona, M. Jaroszynskiego i S. Rozmaryna, [w:]
Naukowcy i praktycy o postepowaniu administracyjnym. Sprawozdanie z Konfe-
rencji Komitetu Nauk Prawnuch PAN z 4 VI 1961 r., "Gospodarka i Administra-
cja Terenowa" 1961, nr 11, s. 37; F. Told i, Komentarz do ustawy o o-
g€lnym postepowaniu administracyjnym, "Przeplgd Wegierskiego Prawa" 1958, nr
1, s. 9; A E Luniew  Woprosg administratiwnogo vrocessa, "Prawow-
Wledlfcnlje" 1962, No 2, s. 43,

Jend ros$ka, op. cit., s. 13-16.



cji praworzadnos$ci, ale réwniez na zabezpieczeniu skutecznos-
ci dziatania organow administracyjnych oraz jedno$ci i opera-
tywnosci socjalistycznej administracji panstwowej.

2.4. Wteorii spotyka sie rdézne klasyfikacje przepisow po-
stepowania administracyjnego. Bronistaw Graczyk budujgc teore-
tyczny system postepowania administracyjnego wyrdznia: postepo-
wanie administracyjne og6lne, postepowanie przymusowe w admini-
stracji, oraz postepowanie karno-administracyjne. Podobnej Kkia-
syfikacji dokonuje Jerzy Staroéciaksz, wprowadzajac ponadto ja-
ko czwarty element podziatu, administracyjne postepowania szcze-
gbélne, tzn. postepowania regulujgce wydawanie $cisle okreslonych
w ustawie aktéw administracyjnych. Sa to procedury wytgczone z
zakresu obowigzywania o0g6lnego postepowania administracyjnego.
Tego rodzaju klasyfikacja miata zrodto swej inspiracji w obowig-
zujacym przed Il 1961 r. ustawodawstwie83 i zachowata swag ak-
tualno$¢ na tle obecnego stanu prawnego.

Niezalezng od wzgledéw techniki legislacyjnej klasyfikacje sy-
stemu postepowania administracyjnego przedstawia Wactaw Dawido-
wicz . Przyjmujagc za kryterium réznice w podstawowych zadaniach
realizowanych przez dane przepisy proceduralne, wyprowadza po-
dziat postepowania administracyjnego na postepowanie orzekajgce -
tj. takie, ktorego celem jest wydawanie decyzji, oraz egzekucyj-
ne - ktdrego celem jest wykonanie decyzji.

Na gruncie obowigzujgcego aktualnie ustawodawstwa w sktad po-
stepowania orzekajgcego wchodzityby: ogo6lne postepowanie admini-
stracyjne, postepowanie w sprawach o wykroczenia oraz admini-
stracyjne postepowania szczegoOlne. Do postepowania egzekucyjne-
go natomiast nalezatoby zaliczy¢ postepowanie unormowane prze-
pisami ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Nastepnie autor wywodzi, iz w ramach postepowania orzekajg-

81 . . .

& B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 14.
J. Staros$ciak, E. Ilserzon, Prawo administracyjne w

zarysie. Warszawa 1959, s. 148 i n.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 XIlI 1928 r. o poste-
powaniu administracyjnym (Dz. U. nr 36, poz. 341 z pdzn. zm.); rozp. Prezyden-
ta RP z 22 Il 1928 r. o postepowaniu karno-administracyjnym ( Dz. U. nr 38,
poz. 365 z pdzn. zm.); rozp. Prezydenta RP z 22 Ill 1928 r. o postepowaniu
przymusowym w administracji (Dz. 0. nr 36, poz. 342 z p6zn. zm.).

Dawidowie z, cp. cit., s. 10-11: por. rin.iioz . Jau-



cepo, przyjmujgc za kryterium stopierf zasiegu dziatania danego
posteDOwania, mozna dokonaé¢ podziatu na postepowanie ogélne oraz
postepowania szczegdélne. Podziat ten - zdaniem autora - jest
pozbawiony znaczenia, gdyz istniejag jedynie procedury regulujgce
postepowanie pewnych dziatéw administracji panstwov»ej lub pew-
nych kategorii spraw. Zachowuje on jednak swojg aktualno$¢ w o-
becnych warunkach nrawnych.

Ciekawej i kompleksowej klasyfikacji systemu procedury admi-
nistracyjnej dokonuje J. Borkowski85. Stwierdza on na wstepie,
ze wewnetrzne zroznicowanie procedury administracyjnej podykto-
wane jest wymaganiami standardu decyzji stosowania prawa, wyni-
kajacymi z tre$ci norm materialnych.

Na procedure administracyjng sktadajg sie reguty podejmowa-
nia decyzji stosowania prawa ustanowione normami formalnymi Dra-
wa administracyjnego. Cato$¢ tych norm moze by¢ okre$Slona mianem
procedury administracyjnej z racji ich uporzagdkowania wewnetrzne-
go.

Przyjmujac za kryterium model decyzji stosowanig prawa, autor
dzieli procedure administracyjng na ksztattujgca model orzeczni-
czy decyzji stosowania prawa i model kierowniczy decyzji stoso-
wania prawa.

W ramach tej pierwszej wyroznia procedure ksztattujgca model
sagdowy decyzji stosowania prawa, np. procedura normujgca poste-
powanie przed Naczelnym. Sagdem administracyjnym, oraz procedure
ksztattujgcg pozasadowy model decyzji stosowania prawa. Kryte-
rium tego podziatu stanowi status organu podejmujacego decyzje
stosowania prawa.

Roéwniez wséréd norm proceduralnych ksztattujgcych Kkierowniczy
model decyzji stosowania prawa autor wyrdznia normy ksztattuja-
ce quasi-orzeczniczy i sensu stricto modele decyzji stosowania
prawa. Kryterium tego podziatu stanowi stopien sformalizowania
trybu dziatania organu podejmujgcego decyzje stosowania prawa.

Przyjmujgc za kryterium status adresata decyzji stosowania
prawa, J. Borkowski wyr6znia w ramach procedury ksztattujacej
pozasagdowy model decyzji stosowania prawa: nrocedure wyznaczajg-

dy-Jendros$ka, J.Jendros$ka, System jurysdykcyjnego poste-
powania administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t, 3, Wro-
ctaw 1978, s. 131.

8SBorkowski, op. cit.



cg pozasgdowy model decyzji stosowania prawa cechujacy sie szcze-
gélnym statusem adresata decyzji i procedure wyznaczajagcag model
pozasagdowy decyzji stosowania prawa cechujgcy sie brakiem szcze-
golnego statusu adresatow decyzji.

W-ramach pierwszej z nich zostat wyr6zniony typ postepowania
kontradyktoryjnego i typ postepowania atrybucyjnego. Postepowa-
nia kontradyktoryjne stuza podejmowaniu decyzji stosowania prawa
w sytuacji sporu. Uczestnikami tych postepowan sa strony o prze-
ciwstawnych interesach. Przyznanie stronie okre$lonego prawa lub
natozenie na nig okre$lonego obowigzku nastepuje w wyniku roz-
patrzenia konkretnego sporu miedzy stronami. Postepowania atrv-
bucyjne natomiast stuzg podejmowaniu decyzji stosowania prawa Ww
sytuacji nieustalenia prawa. Decyzja przyznajagca okre$lone pra-
wo lub naktadajgca na strone okreSlony obowigzek jest wynikiem
ustalenia prawa w konkretnej sprawie. Stronami w tych postepowa-
niach sg legitymowane prawnie podmioty.

W ramach kontradyktoryjnego typu postepowania zostata wyréz-

niona grupa postepowan w sprawach dobr majgtkowych i praw nie-
majatkowych oraz grupa postepowan w sprawach wymierzania sank-
cji. Postepowania zaliczone do pierwszej grupy oparte sg o wzo-
ry zaczerpniete z procedury cywilnej. Do tej grupy nalezg po-

stepowania odszkodowawcze oraz postepowanie w sprawach wynalaz-
czych. Do drugiej, tu wyrdznionej grupy postepowan nalezg: po-
stepowanie w sprawach o wvkroczenia; postepowanie karne skarbo-
we, w zakresie w jakim jest prowadzone przez organy admini-
stracji; oraz postepowania dyscyplinarne. Za wzo6r do budowy tych
postepowan postuzyta procedura karna.

W ramach atrybucyjnego typu postepowania zostaty wyrdznione
trzy grupy postepowan. Kryterium tej klasyfikacji stanowi stan-
dard decyzji stosowania prawa. Grupa pierwsza obejmuje postepo-
wania ustanawiajgce S$redni standard decyzji stosowania prawa w
wielu dziedzinach spraw okreSlonych abstrakcyjnie. Do grupy tej
nalezy postepowanie administracyjne ogé6lne oraz postepowanie eg-
zekucyjne. Zakres podmiotowy i przediriotowy obu tych postepowan
okreslony jest klauzulg*generalng zacie$niong poprzez wskazanie
wyjatkow.

W sktad drugiej grupy postepowan atrybucyjnych wchodzg po-
stepowania ustanawiajace $redni standard decyzji stosowania pra-
wa w wybranych grupach spraw. Sa to: postepowanie podatkowe,



postepowanie w sprawach ubezpieczen spotecznych, postepowanie w
sprawach powszechnego obowigzku obrony kraju oraz postepowania w
sprawach nalezgcych do wtasciwosci wojskowych organéw admini-
stracyjnych. Zakres tych postepowan okreslony jest’poprzez wska-
zanie konkretnej dziedziny spraw rozstrzyganych w danym trybie.
W przypadku ostatniej'grupy postepowan zakres przedmiotowy zos-
tat okreslony posrednio.

Grupe trzeciag stanowig postepowania nie ustanawiajgce $red-
niego standardu decyzji stosowania prawa przed okre$lonymi orga-

nami. Przy obecnym stanie legislacyjnym do grupy tej nalezy je-
dynie postepowanie przed organami konsularnymi i ‘dyplomatyczny-
mi.

Opierajac sie na kryterium funkcji realizowanej przez dane
postepowanie, J. Borkowski wyréznia w ramach procedury ksztattu-
jacej model pozasgdowy decyzji stosowania prawa, cechujacy sie
brakiem szczeg6lnego statusu adresatow decyzji, dwa tvpy poste-
powan. Pierwsay - to typ postepowania kontrolno-postulatowego,
do ktérego zalicza sie postepowanie w sprawach skarg i Dostepo-
wanie w sprawach wnioskéw. Drugi zostal okreslony jako typ po-
stepowania uproszczonego. Mie$ci sie w nim postepowanie w spra-
wach wydawania zaswiadczen.

Jednag z zalet zaprezentowanej wyzej klasyfikacji systemu pro-
cedury administracyjnej jest potraktowanie norm formalnych pra-
wa administracyjnego w sposob wieloaspektowy. Klasyfikacja ta
wykazuje dobitnie stuzebny charakter norm formalnych wzgledem
norm materialnych. Normy formalne winny zabezpieczac "skutecz-
no$¢" dziatania administracji postepujacej zgodnie z regutami wy-
znaczonymi przez te normy. Przez skuteczno$¢ nalezy tu rozumied
podejmowanie okreSlonych rodzajéw decyzji stosowania prawa, wta-
sciwych dla podlegtych regulacji prawnej dziedzin dziatalnosci
podmiotow prawnych. To dyktuje réznorodno$¢ modeli postepowania w
zaleznos$ci od rodzaju spraw zatatwianych w ich toku.

Blizsza analiza omawianej klasyfikacji wskazuje, ze dziatal-
no$¢ orzecznicza administracji panstwowej nie mie$ci sie w ra-
mach prawa administracyjnego rozumianego jako gatgz prawa86.Jest

Zdaje sobie sprawe, iz podzial prawa na tzw. gatezie prawa jest uwa-
runkowanym historycznie podziatem konwencjonalnym, nie spetniajgcym warunkéw
poprawnosci .teoretycznej.



to kolejna przyczyna réznicowania typow postepowan sktadajgcych
sie na system procedury administracyjnej, powodujgca ze w jed-
nych sprawach konieczne jest zblizenie wyznaczonego przez normy
proceduralne modelu decyzji stosowania prawa do modelu sgdowego,
w innych natotriast odej$cie od tego.

Niewatpliwg zaleta powyzszej klasyfikacji jest rowniez jej
zupetnos¢. Obejmuje ona od strony proceduralnej catoksztatt dzia-
talnos$ci administracji panstwowej w zakresie stosowania prawa.
Zasadny bedzie zatem wniosek, Zze zachowa ona swg aktualno$¢ row-
niez przy zmienionym stanie prawnym.

3. ADMNISTRACYHOPRAWNE ~ STOSUNKI PROCESOWE

3.1. Stosowanie norm prawa administracyjnego materialnego
ze mle¢ miejsce w trybie procesowym albo nieprocesowym. Stoso-
wanie prawa administracyjnego w tym pierwszym trybie zachodzi
wowczas, gdy konkretyzacja jego norm nastepuje w toku postepowa-
nia, prowadzonego stosownie do przepisow odpowiedniej procedury
normujacej wydawanie wzglednie wykonywanie indywidualnych aktow
adninlstracyjnych przez organy administracyjne. Tak rozumiane
prawo proceduralne peini stuzebnag role w stosunku do prawa mate-
rialnego. Stuzebny charakter przepis6w proceduralnych polega na
tym, ze normujg one tryb, w ktéorym nastepuje urzeczywistnienie
przepis6w prawa materialnego. Przepisy proceduralne okreslaja
swoisty typ dziatania organu administracyjnego - postepowanie,
ktorego celem jest ustalenie i uregulowanie stanu prawnego obje-
tego danym postepowaniem. Stosowanie prawa w trybie nieproceso-
wym ma miejsce wowczas, gdy organ administracyjny sam okrerfla
sposéb swego postepowania.

Tak jak prawo formalne petni stuzebng role w stosunku dopra-
wa materialnego, tak samo stosunek prawnoprocesowy stuzy ustale-
niu lub realizacji stosunku prawnomaterialnego. Stosunek prawny
zachodzi woéwczas, "gdy prawo przedmiotowe ma dla dwoch podmiotéow
prawa takie znaczenie, ze- w okre$lonych warunkach sytuacja praw-
na jednego podmiotu jest potgczona z sytuacjg prawna drugiego"87

87 F. Longchamps, 0 pojeciu stosunku prawnego w prawie admi-
nistracyjnym, "Acta Universitatis Wratislavieneis" 1964, Prawo XII, nr 19,
s. 54.

mo-



W prawie administracyjnym mozna wyrdzni¢ dwojakiego rodzaju
stosw.ki prawne. Pierwsze obejmujg sytuacje, w ktérych okres$lone
podmioty , maja mozliwo$¢ konkretyzacji wzajemnych uprawnien lub
obowigzkéw. Chodzi tu o stosunki, w ktéorych administracja jest
upowazniona do jednostronnego okre$lenia praw lub obowigzkéw je-
dnostki, jak i stosunki, w ktorych jednostka ma prawo domagaé
sie od administracji okreslonych rozstrzygnieé¢ dotyczacych usta-
lenia wzglednie realizacji jej uprawniefn lub obowigzkéw. Wiezy
prawne upowazniajace w okreslonych warunkach do jednostronnych
dziatan powstaja tu z mocy samego prawa. Nazwijmy te stosunki
pierwotnymi8®.

Drugie taczg sie z ostateczna konkretyzacjg danych praw lub
obowigzkéw i z ewentualng mozliwo$cia wdrozenia postepowania eg-
zekucyjnego. Stosunki te mozna nazwaé¢ egzekucyjnymi.

Pierwszy z omowionych wyzej stosunkéw stanowi warunek dla
powstania stosunku procesowego. Ten ostatni stuzy wydaniu indy-
widualnego aktu administracyjnegosg, ktéry ostatecznie konkrety-
zujgc prawa i obowigzki stron, stanowi warunek powstania admi-
nistracyjnego stosunku egzekucyjnego, tj. stosunku, w ktédrym sy-
tuacja prawna jego stron zostata ostatecznie wustalona i ktéry
jest podstawg wykonania (dobrowolnego Ilub przymusowego) skonkre-
tyzowanych w nim uprawnien i obowigzkéw stron.

W kazdej procedurze wystepuje tylko jeden stosunek prawno-
procesowygo, ktory stanow i podtoze i przestanke wszystkich

88 - o . .
F.Longchamps proponuje nazwa¢ je umownie stosunkami praw-

nymi zachodzacymi miedzy organem' i uczestnikami paidstwa - O pojecia stosunku
procesowego pomiedzy organem panstwa a jednostka, [ w:] Rozprawy prawnicze.
Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej K. Przybutowskiego, Krakow
1964, s. 162.

89 Longchamps ujmuje to w ten sposéb: "...z prawa przedmioto-
wego (ustawy o postepowaniu administracyjnym) wynika, ze z okre$lonymi dziata-
niami jednego uczestnika (organ orzekajacy) sa potaczone okreslone zmiany — w

sytuacji drugiego uczestnika (strony), i na odwrdt, a kazde =z tych dziatan
odnosi sie do wydania decyzji lub utrzymania jej w mocy”. O pojeciu stosun-
ku prawnego..., s. 62.
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Poglady doktryny w kwestii stosunku prawnoprocesowego idg w trzech
kierunkach: pierwszy, przyjmuje istnienie wielu stosunkéw procesowych (w ra-
mach tego kierunku mozna wyrdzni¢ dwa nurty jeden uznajacy za uczestnikow
stosunku prawnego jedynie strony uczestniczace w procesie, drugi - uznajacy
réwniez za uczestnikéw stosunku organy prowadzace proces); Kkierunek drugi -
rozpatrujgcy proces jako jednolity stosunek prawny, stopniowo rozwijajacy siej
trzeci kierunek natomiast sprowadza proces do dziatan procesowych czy sytua-
cji prawnej. Por. L. Lisiakiewicz, P normie i stosunku praw-



czynnos$ci prawnoprocesowych wykonywanych w postepowaniu prowadzo-
nym weatug norm danej procedury. O ile kazda norma prawa admini-
stracyjnego materialnego moze kreowa¢ odrebne stosunki prawne
(masry tu na myS$li stosunki okre$lone wyzej jako pierwotne), o by-
le realizacja norm proceduralnych nie prowadzi do powstania odre-
bnych stosunkéw prawnych. Postepowanie administracyjne to regu-
lowana przez norm/ proceduralne dziatalno$é organéw administra-
cyjnych i innych uczestnikéw postepowania. Normy te okres$laja
tryb, warunki oraz formy rozpoznawania spraw o konkretyzacje praw
lub obowigzkéw jednostki. Dziatalno$¢é organu administracyjnego i
uczestnikéw postepowania zmierza do wywotania okre$lonych skutkow
prawnych w poszczegdlnych stadiach stosunku procesowego, prowa-
dzac w rezultacie do ustalenia stosunku egzekucyjnego. CzynnoSci
procesowe dokonywane sg przez okreSlone podmioty w okresSlonej
kolejnosci i formie oraz w okre$lony sposéb. Postepowanie admi-
nistracyjne zostaje wszczete i trwa, o ile istnieja przestanki
S§wiadczgce o tvm, ze istniejag przewidziane przez prawo materialne
warunki faktyczne, aktualizujgce uprawnienia lub obowigzki adresa-
ta. Zagadnienie to jest przedmiotem dziatalnos$ci -organtr prowa-
dzgcego postepowanie we wszystkich stadiach tego postepowania. Ce-
lem stosunku procesowego zatem jest ostateczna konkretyzacja praw
lub obowigzkéw jednostki. Z tego punktu widzenia postepowanie Ad-
ministracyjne jest ztozonym i rozwijajacym, sie stosunkiem prawnym
'.rozpadajgcym sie nastepnie na szereg czynno$ci procesowych, z
ktéorymi wigzg sie rézne uprawnienia i obowigzki biorgcych w nich
udziat podmiotéow), aczkolwiek ze wzgledu na swo6j cel nie przesta-
je by¢ stosunkiem jednolitym9"'.

M aterialnoprawne stosunki prawa administracyjnego, ktdére lezg
u poastaw stosunkow procesowych, charakteryzuje duzy stopierf zin-
dywidualizowania ze wzgledu na poszczeg6lne uprawnienia i obo-
wigzki wystepujagcych w nich podmiotéw92. Dlatego tez stosunki
procesowe muszg by¢é dostatecznie og6lne, jezeli majg stuzy¢ kon-
kretyzacji réznorodnych stosunkéw materialnoprawnych. Niekiedy
zréznicowanie tresci administracyjnoprawnvch stosunkéw material-

nym karno-procesowym, [w: ] Studia z teorii prawa, red. £ E h r Il i ch
Warszawa 1965, s. 379-387.

1 Ibidem, a. 393-394 i 400-401.

2
o5 | J. Fi 1i pek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, S.
in.



nych jest tak daleko posuniete, ze ich konkretyzacja na gruncie
jeonej procedury bytaby bardzo utrudniona. Na tres$¢ stoemku pro-
cesowego, powstajgcego na gruncie takiej procedury, musiataby sie
sktada¢ duza liczba uprawnien i obowigzkéw, z ktorych znaczna
cze$¢ nigdy nie miataby <zastosowania przy Kkonkretyzacji pewnych
kategorii stosunkéw materialnych. Wzgledy racjonalnos$ci dziatania
przemawiajg zatem za tworzeniem administracyjnych procedur wyspe-
cjalizowanych. Powstajgce na ich tle stosunki proceduralne stuzg
konkretyzacji tylko okreslonych kategorii stosunkéw materialnych.

3.2. Nauka prawa rozréznia w stosunkach prawnych na ogo6t trzy
elementy: () podmioty, (2) przedmiot , (3) prawa i obowigzki
(tre$¢ stosunku)®"*. Za bardziej dogodne dla wtasnych rozwazan u-
wazam jednak wyroznienie, ktorego dokonat Franciszek Longchamps94.
Zgodnie z tym poglagdem, elementami sktadowymi stosunku prawnego

sg: (a) podstawa prawna stosunku prawnego - stanowig ja normy
prawa przedmiotowego; (b) warunki - okre$Slone przez prawo przed-
miotowe zdarzenia (zachowania sie ludzi, czynno$ci organéw, zda-
rzenia losowe, itp.), z ktérymi to prawo +tgczy powstanie, zmiane
lub ustanie stosunku prawnego; (c) uczestnicy (podmioty) stosun-
ku; (d) sytuacja prawna - catoksztatt znaczen, Jakie ma prawo
przedmiotowe dla konkretnego podmiotu, mozna je sprowadzié do
mozno$ci lub powinnosci okreslonego zachowania sie; (e) potgcze-
nie w okres$lony sposob - taka zalezno$¢, ktora powoduje, ze o0-

kreslone zachowanie sife jednego podmiotu lub jaka$ zmiana w jego
moznos$ciach lub powinnos$ciach powoduje zmiane w obowigzkach lub
uprawnieniach drugiego podmiotu.

3.2.1. Podstawe prawng administracyjnych stosunkéw proceso-

wych stanowig nomy procedur administracyjnych. One bowiem prze-
sgdzajg o realizacji danego dziatu prawa w trybie procesowym.

W ystepcwanie okreslonej procedury przesgdza na gruncie prawa
administracyjnego, ze konkretyzacja pewnych administracyjnych
stosunkow materialnoprawnych bedzie nastepowata poprzez sto-
sunek procesowy. Brak unormowanej procedury przesgdza 0

93 . . .

~ _Por. np. StarOS(:lak op. cit., e 17i n.; Z Reei ch,
Res iudicata, Warszawa 1978, s. .

94

Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 46-47.



realizacji okre$lonych stosunkéw materialnych w trybie niepro-
cesowym.

Normy proceduralne okre$lajg rowniez wszystkie elementy skta-
dowe stosunku procesowego powstajgcego na ich podstawie.

3.2.2. Administracyjnoprawny stosunek procesowy powstaje
chwilg ztozenia wniosku o wydanie orzeczenia przez osob. upowaz-
niong do wtasciwego organu panstwa (gdy postepowanie jest wszczy-
nane na wniosek strony) albo z chwilg wszczecia postepowania
przez wtasciwy organ [Igdy toczy sie ono z urzedu). Prawo mate-
rialne stanowi o tym, czy konkretny podmiot jest uprawniony do u-
dziatu w postepowaniu jako strona. Ono okres$la legitymacje proce-
sowg strony. Strong postepowania (a tym samym stosunku proceso-
wego) moze byd jedynie ten, kto ma okre$long pozycje na gruncie
prawa materialnego, tzn. pozycje potencjalnej strony stosunku ira-
terialnoprawnego. Przyktadowo, kodeks postepowania administracyj-
nego uzaleznia legitymacje procesowg strony w kazdym procesie od
materialnoprawnych kryteriow interesu prawnego lub obowiazku (por.
art. 28 kK.p.a.).

Warunkiem powstania administracyjnego stosunku procesowego
jest zatem okreSlone zachowanie si¢ uprawnionego podmiotu. Pod-
miot ten musi znajdowad sie w pozycji strony pierwotnego, admi-
nistracyjnego stosunku materialnoprawnego. Tylko jako strona ta-
kiego stosunku moze domaga¢ sie konkretyzacji swojej sytuacji
prawnej, albowiem stosunek procesowy stuzy realizacji norm prawa
materialnego i musi by¢ traktowany jako stosunek zmierzajgcy do
stwierdzenia Istnienia lub nieistnienia okolicznos$ci faktycznych,
umozliwiajgcych konkretyzacje praw lub obowigzkéw jednostki. W
tym sensie pierwotne stosunki administracyjnoprawne stanowig wa-
runek powstania stosunku procesowego.

Odmiennie zostat unormowany jedynie warunek powstania stosun-
ku prawnoprocesowego w postepowaniach w sprawach skarg i wnios-
kéow oraz w postepowaniu w sprawach wydawania za$wiadczen. Zadaé

% Zagadnienie co przez diugi okreg czasu sporne w literaturze przedmiotu

- por. J. P. Tarno, 2 problematyki administracyJno-prawnego stosunku
procesowego, "Acta Univereitatis Lodziensis" 1981 Folia iuridica nr 3, a 126,
przyp. 10 - Zostalo jednoznacznie rozstrzygniete w orzecznictwie NSAw Kkie-
runku materialnoprawnej legitymacji strony w postepowaniu administracyjnym.
For. np. postanowienie NSA w sprawie 1l SA 715/82, OHSA 1982, nr 2, poc. 84.



wszczecia kazdego z tych postepowan moze kazdy, niezaleznie od
tego, czy jest strong pierwotnego stosunku adrninistracyjno—praw-
nego, czy tez nie. Witym sensie stosunki prawnoprocesowe powsta-
jace na gruncie tych postepowan sg uniezaleznione od poprzedzania
ich przez stosunki materialnoprawne. Jednakze rozstrzygniecie96,
wydane w toku ktérego$.z tych postepowan, nie moze naruszy¢ pra-
widtowej decyzji ostatecznej wydanej w innym postepowaniu97. W ten
posSredni spos6b i te stosunki sg uzaleznione od stosunkéw mate-
rialnoprawnych. Decyzja ostateczna powodujgca ustanie stosunku
procesowego nie moze narusza¢ praw i obowigzkéw chronionych przez
prawo materialne.

Stosunek prawnoprocesowy trwa do momentu wydania ostatecznej
decyzji , ktdéra kornczac postepowanie okre$la jednocze$nie praw-
ng sytuacje stron na gruncie prawg materialnego. Z ta chwilg
korniczy sie jego rola w procesie konkretyzacji pierwotnych sto-
sunkéw materialnoprawnych i jego dalsze istnienie traci racje
bytu. Warunkiem ustalenia stosunku prawnoprocesowego jest zatem
wypetnienie postawionego przed nim zadania. Wyrazem tego jest
ostateczna decyzja stosowania prawa.

3.2.3. Podmiotami adrninistracyjnoprawnych stosunkéw proceso-

wych sg: organ prowadzacy postepowanie i strona. Jak juz byto
stwierdzone wyzej, strona stosunku procesowego musi by¢ jedno-
cze$nie strong pierwotnego stosunku materialnoprawnego. Dopiero

Rozstrzygniecie, ktore korniczy postepowanie skargowe ma postaé oddale-

nia skargi - gdy organ uzna ja ra bezzasadna Ilub nieuzasadniona - lub kwa-
lifikacji skargi, wuznanej za uzasadniona. Oba rodzaje rozstrzygnie¢ stanowia
wynik merytorycznego rozpoznania skargi. Rozstrzygniecie majace posta¢ kwali-

fikacji jest wyznaczeniem sposobu merytorycznego zatatwienia sprawy bedacej
przedmiotem skargi. Tre$cig kwalifikacji jest z reguty decyzja o przekazaniu
skargi. Podstawa prawna powyzszych rozstrzygnie¢ nie sa zatem przepisy prawa
materialnego. Stanowig oae jedynie jedna z przestanek kwalifikacji skargi.
Zastosowanie przepiséw prawa materialnego ma miejsce dopiero po zakwalifiko-
waniu skargi. Zob. szerzej J. La n g, Struktura prawna skargi w prawie
administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 157 i n. Przepisy proceduralne stanowig
réwniez podstawe prawna rozstrzygnie¢ konczacych postepowanie w sprawach wy-
dawania zaswiadczen. Rozstrzygniecie pozytywne ma posta¢ czynnos$ci material-
no-technicznej (wydanie zaswiadczenia), rozstrzygniecie negatywne natomiast
jest postanowieniem, tj. indywidualnym aktem administracyjnym o charakterze
procesowym.

o7 Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 63.

98
. J. Staros$ciak, Administracja - zagadnienia teorii i prakty-
ki, Warszawa 1974, s. 254.



taka sytuacja upowaznia podmiot do wystepowania w postepowaniu w
charakterze strony. Na tle okreslonych stosunkéw materialnopraw -

nych moze faktycznie nigdy nie dojs¢ do postepowania, niemniej
stosunki prawnoprocesowe nie sg irozliwe bez wyprzedzajacych je
pierwotnych stosunkéw materialnoprawnych. Te ostatnie stanowig
warunek dla powstania stosunku procesowego (z wyjatkiem stosunku
powstajgcego w postepowaniu w sprawach skarg i wnioskbw oraz w
sprawach wydawania zaSwiadczen), niemniej jego zawigzanie naste-
puje na skutek okreslonych czynnos$ci procesowych uprawnionych
podmiotow.

W administracyjnoprawnych stosunkach procesowych organ admi-
nistracji99 prowadzi postepowanie i rozstrzyga sprawe swojg de-
cyzja, jednocze$nie za$ jest strong materialnoprawnych stosunkow
stanowiagcych podtoze dla okre$Slonego postepowania administracyj-
negol00. Sytuacja ta powoduje, ze organ prowadzacy postepowanie
rozstrzyga niejako "wtasng" sprawelOl, jego pozycja w stosunku
do drugiej strony postepowania staje sie z tego powodu nadrzed-
na. Nierownos$¢ podmiotéw administracyjnego stosunku procesowego
znajduje swo6j wyraz w tym, ze uprawnienia i obowigzki, ktére przy-
stugujg organom administracyjnym, r6znig sie od uprawnien i
obowigzkow podmiotéw, z ktérymi administracja panstwowa wchodzi w
stosunki prawne. Uprawnienia i obowigzki organéw administracji
nie moga nigdy przystugiwa¢ drugiej stronie stosunku i odwrotnie.

Problematyka teorii organdéw panstwowych, a tym samym i organéw admini-
stracyjnych jest wysoce kontrowersyjny Brak jest jednolitych pogladow na ten

temat. Por. np. K M Pospieszalski, 0 pojeciu organu panstwo-
wego, RPEiS 1972, nr |, s. 23-39; J. Trzcinski, W sprawie pojecia
organu panstwowego, RFEiS 1973, nr 1, s. 1-10; T. Rab s kK a, Podstawo-
we pojecia organizacji administracji, [ w:] System prawa..,, t. 1, [1977],
s. 282-305 i powotana tam literatura. Wniniejszym rozdziale pod pojeciem
organ administracyjny bede rozumiat podmiot, Kktdry zostat za taki uznany
przez prawo pozytywne. Cechami wskazujgcymi na jego istote sa: (a) dziatal-
no$¢ na rzecz i w interesie panstwa, (b) przedmiot tej dziatalnosci stanowi
praktyczne organizowanie i bezposrednie wykonanie zadan panstwa, .(c) wyodre-
bnienie organizacyjne, podporzadkowanie organom przedstawicielskim, (d) o-
kreslénie substratu osobowego organu, (e) posiadanie wiasnych kompetencji,
(f ) mozliwo$¢ podejmowania dziatan wiadczych, i (g) swoiste zasady funkcjono-
wania.
100 Longchamps, ‘o pojeciu stosunku procesowego..., S. 164.

Wcelu realizacji funkcji pafAstwa organy administracyjne zostajg wy-
posazone w okreslone kompetencje. Wykonujac je realizujg zadania panstwa, ale
jednoczes$nie wykonuja zadania natozone na nie przez panstwo, a Cyn samym dzia-
taja niejako we "wiasnym" interesie. Por. R. O. Ch at f i na, Ogolna na-



Organ administracyjny moze w szczegdlnosci wtadczo regulowaé pra-
wa i obowiagzki drugiej strony stosunku. Jego decyzje wigzg adre-
sata pod rygorem roznych sankcji administracyjnych, cywilnych lub ¢
nawet karnych. Korzysta tez w swojej dziatalnos$ci ze szczegédlnej
ochrony prawnej. Natomiast obywatel i inne podmioty stanowigce
drugg strone adrninistracyjnoprawnych stosunkéw procesowych maja
jedynie prawo czynnego uczestniczenia w procesie konkretyzacji
ich praw i obowigzk6éw. Mogg oni w szczegdlnos$ci sktadaé okres$lo-
ne wnioski i wyjasnienia. Wniektérych przypadkach moga domagac
sie aktu o charakterze wtadczym. Nigdy jednak wytacznie' ich wta-
sna aktywno$¢ nie spowoduje powstania takich aktéw102. Nawet za-
warta przez strony ugoda musi by¢ zatwierdzona przez organ pro-
wadzacy postepowanie, azeby mogta wywiera¢ skutki prawne.

3.2.4. Na tre$§¢ stosunku prawnoprocesowego sktada sie szereg
uprawnien i obowigzkéw przyznanych stronom przez przepisy pro-
cesowe. Sie¢ tych praw i obowigzkéw wigze organ prowadzacy po-
stepowanie z podmiotem bedgcym drugg strong stosunku procesowe-
go. Konkretnemu uprawnieniu jednej strony odpowiada korespondu-
jacy z nim obowigzek okreslonego zachowania sie drugiej strony.
Przyktadowo, na gruncie k.p.a. organ prowadzacy postepowanie moze
korzysta¢ z uprawniert dotyczacych:

a) sposobu prowadzenia postepowania, np. moze zarzgdzi¢ postepo-
wanie w formie rozprawy (art. 89 8§ 2), dopuscic organizacje
spoteczng do udziatu- w postepowaniu na prawach strony (art. 31
8§ 2), zawiesi¢ postepowanie (art. 98);

b) ksztattowania zachowania stron w procesie, np. moze wzywaé
strony do spetnienia pewnych czynno$ci (art. 64 8 2, 90 § 2
pkt 1, 100 § 1) lub udziatu w ich wykonaniu (art. 50 § 1);

c) zakresu postepowania dowodowego, np. moze zarzadzi¢ przeprowa-
dzenie dowodu (art. 77 8 2) lub odmoéwié jego przeprowadzenia
(art. 72 § 2);

d) innych spraw, np. moze okre$la¢ optaty i koszty procesowe
(art. 261 i n.) Itp.

uka ostosunku prawnym. Warszawa 1979, s. 147-186. Por. rowniez J. F i 1li-
p ek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego, [ w: ] Studia z dzie-

dziny prawa administracyjnego, Wroctaw 1971, s. 199; tenze, Stosunek...,
s. 115 i n.
102

Filipek, Stosunek..., s. 94.



Z kolei strona raoze w postepowaniu sktadaé r6znorodne wnio-
ski, ktoére zobowigzujg organ administracyjny do ich rozpatrzenia
i ustosunkowania sie do nich. Sg to uprawnienia:

a) dotyczace sposobu przeprowadzenia postepowania, np. wniosek o
wytaczenie pracownika (art. 24 § 3), wniosek o0 przywrocenie
terminu (art. 58);

b) dotyczace zakresu postepowania dowodowego, np. wniosek o prze-
prowadzenie dowodu (art. 78), wniosek o zezwolenie na dotg-
czenie do protokotu pewnych dokumentéw (art. 70);

c) majace posta¢ Srodkéw prawnych, takich jak: odwotanie (art.
127 i n.) , zazalenie (art. 141-144), wniosek o wznowienie po-
stepowania (art. 147) itp.

Nalezy tu zaznaczy¢, ze pewne obowigzki organu prowadzacego
postepowanie, sktadajace sie na tre$é¢ stosunku procesowego, wyni-
kajag wprost z przepiséw proceduralnych. Oznacza to obowigzek 0-
kreslonego zachowania sie¢ tego organu wzgledem strony, niezalez-
nie od wniosku tej ostatniej. Dopiero niewypetnienie takiego obo-
wiagzku rodzi okre$lone uprawnienie procesowe drugiej strony sto-
sunku. Dopiero wowczas przepisy proceduralne przyznaja jej moz-
no$¢ korzystania ze Srodkdéw prawnych zwyczajnych albo nadzwy-
czajnych. Innymi stowy, dopiero wowczas strona zostaje upowaz-
niona do podjecia okreSlonych czynnos$ci prawnoprocesowych, ktore
niejako stanowig gwarancje wykonania obowigzkéw natozonych na or-

gan przez ustawe. Na tle przepisow k.p.a. do takich obowigzkéw
organdw prowadzacych postepowanie mozna zaliczy¢ miedzy innymi:
obowiazek przestrzegania swojej wtasciwosci miejscowej i rzeczo-
wej (art. 19), obowigzek wytgczenia pracownika oraz organu
(art. 24 8 1 i art. 25), obowigzek zatatwienia sprawy w terminie
przewidzianym prawem (art. 35 i n.), obowigzek zawieszenia po-

stepowania (art. 97), itp.

Ustawodawca nie przyjat analogicznego rozwigzania w zakresie
unormowania obowigzkéw procesowych strony. Obowigzek okres$lonego
prawem zachowania sie strony jest uzalezniony przynajmniej od u-
przedniego pouczenia jej przez organ prowadzacy postepowanie, ze
dany obowigzek zostat na nig natozony przez ustawe. Wynika to z
obowiazywania w polskim systemie procedury administracyjnej zasa-
dy udzielania pomocy stronom. Zostata ona wprost wyrazona w k.p.a.
(art. 9) oraz w kodeksie postepowania w sprawach 0o wykroczenia
(art. 9); ustawa karna skarbowa nakazuje jag stosowa¢ odpowiednio



do potrzeb postepowania karnego skarbowego przed organami admini-
stracyjnymi (art. 126). Zatlozywszy natomiast, ze jest ta zasada
wyktadnikiem sposobu dziatania catej administracji, mozna do-
mniemywaé¢, ie przyjecie odmiennego postepowania przez organ ad-
ministracyjny jest niedopuszczalne . Jezeli tak, to btedne po-
uczenie lub brak takiego pouczenia nie moze wywotywac ujemnych
skutkow proceeowych dla strony, ktérej dotyczy dany obowigzek.
2atowaé wypada, ze taka ogo6lna sankcja nie zostata wyrazona za-

rowno w k.p.a., jak i w kodeksie postepowania w sprawach o wykro-
czenia104, niemniej analiza chociazby instytucji przywro6cenia te-
rminu unormowanej w art. 58 k.p.a. moze $wiadczy¢ o stusznosci

wyzej sformutowanego twierdzenial0O5.

3.2.5. Strony administracyjnoprawnego stosunku procesowego

sg powigzane siecig korespondujgcych ze sobg uprawnien i obowig-
zkéw. Realizacja tych, uprawnienn i obowigzkéw ma zapewni¢ prawi-
dtowe rozstrzygniecie sprawy przez organ prowadzacy postepowanie.
Maja one zapewni¢ wtasciwa konkretyzacje administracyjnego sto-
sunku materialnoprawnego. Ze wzgledu na rdéznag role stron w sto-
sunku procesowym - zadaniem organu administracyjnego jest przede
wszystkim wydanie autorytatywnej decyzji, podcz.is gdy roli jed-
nostki i innych podmiotéw z nia zréwnanych nalezy wupatrywac w
dostarczeniu informacji niezbednych dla wydania prawidiowej de-
cyzji - inaczej zmienia si¢ sytuacja prawna organu administra-
cyjnego na skutek realizacji swych uprawniefn przez strone, niz to
ma miejsce w wypadku zmiany sytuacji prawnej strony na skutek
realizacji uprawnien przez organ administracyjny. Organ ten rea-
lizujgc swoje uprawnienia, autorytatywnie ustala obowigzek okre-
§lonego zachowania sie strony i moze egzekwowaé¢ to zachowanie pod
rveorem réznych sankcji. Natomiast obowigzek organu prowadzgce-
go postepowanie, powstaty na skutek realizacji uprawnienia dru-

103 J. Staroscia Kk, Podstawy prawne dziatania administracji, War-
szawa 1973, s, 136.
04 Sankcja taka jest zawarta w art. 10 k.p.k. - ustawa r 19 IV 1969 r.

(Dz. U. nr 13, por. 96). Wk.p.a. znajdujemy jedynie przepis (art. 112) sta-
nowiacy, ze nie ponosi ujemnych skutkow procesowych strona, ktéra zastosowata
sie do zawartego w decyzji btednego pouczenia co do prawa kwestionowania tej
decyzji.

Pori S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu  postepowania
administracyjnego, PiP 1961, nr 12, s. 895.



giej strony, da sie w zasadzie sprowadzi¢ do powinnos$ci ustosui
kowania sie do zgtoszonego wniosku.

3.3. Pozycja strony stosunku materialnoprawnego i jednoczes-

nie stosunku procesowego jest typowg dla organu prowadzacego po-
stepowanie na gruncie procedur administracyjnych. Jedynie w toku
postepowan represyjnych (postepowan w sprawach wymierzania sank-
cji) ta pozycja jest odmiennie uksztattowana. Z formalnoproceso-
wego punktu widzenia many tu do czynienia z dwiema »tronami i
organem, ktory autorytatywnie rozstrzyga sprawe uznang za Spor
miedzy stronami. W rzeczywisto$ci jednak spor bedacy przedmiot«-;-
danego postepowania represyjnego nie powstaje na tle pewnego sto-
sunku materialnoprawnego. Z istoty swej bowiem dziaty prawa ma-

terialnego bedgce podstawag tych postepowan, np. prawo Kkarne
skarbowe, nie regulujg wzajemnych praw i obowigzkéw uczestnikow
panstwa, lecz zakres$lajg tym podmiotom nienaruszalne pod grozba

sankcji karnej granice tych swob6d106. Zasadniczg czesé tych
dziatobw prawa stanowiag normy zaliczane do tzw. prawa granic'07,
czyli normy, ktére bezposSrednio stuzag do zwalczania czynéw spo-
tecznie niebezpiecznych. Sa to wiec normy, o ktdrych stusznie
pisze Witold F. Dabrowski, ze wyrazajag one "minimum spotecznie
pozytecznego (w tym sensie spotecznie nieszkodliwego) postepowa-
nia jednostki. Jest to jednak minimum, ktérego nie moiina przekro-
czy¢ pod grozbg kary" 10 . Normy te kwalifikuj-a pewne czyny jako
bezprawne i okre$lajg konsekwencje prawne o charakterze represyj-
nym na wypadek ich popetnienia. Zadaniem organu picwadzacego po-
stepowanie represyjne jest rozstrzygniecie w stos nku do osoby
obwinionej, czy czyn ktéory popetnita jest bezprawny, a jezeli
tak, to réwniez rozstrzygniecie w przedmiocie reakcji karnej. Przy-
jecie konstrukcji kontradyktoryjnego procesu spornego ma tu wiec
charakter czysto formalny.

W tym miejscu tatwo jest zauwazyé¢, ze w toku postepowan ad-

ministracyjnych nie zawsze nastepuje ostateczna konkretyzacja
106Por. Filipek, Stosunek..a. 114.
H Cieé$lak, Polska procedura karna, podstawowe zatozenia teo-
retyczne, Warszawa 1971, a. 25.
1 . . .
08 WF Mbroaiki, Spoteczne uwarunkowanie nora prawa karnego,

RPEiS 1970, nr 1, a. 74.



pierwotnych stosunkdw administracyjnoprawnych. W omdwionych wy-
zej przypadkach celera procesu administracyjnego jest rowniez u-
stanowienie normy jednostkowo-konkretnejl09, jednakze norma ta
nie ksztattuje stosur.4u administracyjnomaterialnego, a jedynie
rozstrzyga w przedmiocie sankcji karnej w stosunku'do osoby obwi-
nionej o popetnienie czynu spotecznie niebezpiecznego.

3.4. Zanim przejda do dalszych rozwazan nad problemem, ktéry

pojawit sie wyzej, kilka stow na temat pojecia prawa administra-
cyjnego. Obok systematyzacji pionowej norm prawnych ustawodawstwo
i nauka prawa postugujag sie rowniez systematyzacjg poziomg. Jej
rezultatem jest podzial systemu prawa na gatezie. Kryteria tego
podziatu sa wytacznie kryteriami treSciowymi, zwigzanymi z tre-
§cig norm prawnych (kryteria przedmiotu regulacji, podmiotow re-
gulacji, metod regulacji)1*0. Podziat prawa na gatezie ksztatto-
wat sie zapewne w duzej mierze zywiotowo. Podyktowany on byt po-
trzebami porzadkowania norm prawnych w tzw. instytucje prawne, tj.
grupy norm regulujgcych pewne trwate spotecznie zespoty zachowan
sie ludzkich, budowaniem wtasciwej dla nich aparatury pojeciowej,
a takze specjalizacji zawodowej i dydaktyki prawa obowigzujace-
go. Obecny stan podziatu prawa na gatezie jest raczej rezultatem
pewnych praktycznie przyjetych poglagdéw niz wytworem nyS$li teore-
tycznej, co sktania do refleksji, iz temat ten nie ma wiekszego
znaczenia z punktu widzenia teorii prawalll.

W dorobku nauki prawa administracyjnego znajdujemy trojakiego
rodzaju okres$lenie tej gatezi prawa. Klasyfikacji pogladow na
ten temat dokonuje J. Borkowskill2.

Stusznie - moim zdaniem - stwierdza J. Borkowski, ze podej-"
mujac rozwazania nad pojeciem prawa administracyjnego jako gatezi
prawa, nalezy: (1) przyja¢ kryterium przedmiotu jako pierwszo-
planowe; (2) usuna¢ z rozwazah kryterium podmiotowe; (3) uzywac
pojecia prawo administracji tylko w znaczeniu zbioru norm praw-
1OQOpaHek, Wroéoblewski. op. cit., s. 285.

K 0patek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962,
s. 175-179.

111 Por. szerzej Lang, Wroblewski, ZawadzKki, 0d.
cit., s. 369-372.
112 . o o L -
J. Borkows K i, Okres$lenie administracji i prawa administra-

cyjnego, | w:, System prawa..., t. 1 [ 1977], s. 40 i r=



nych stosowanych przez organy administracyjne w toku ich dzia-
talnosci, nigdy za$ w znaczeniu gatezi prawa; (4) nie dopuscié
w toku rozwazan do krzyzowania pionowego i poziomego przekroju
systemu prawa; (5) oddzieli¢ rozwazania dotyczgce podziatu pozio-
mego abstrakcyjnego od podziatu poziomego konkretnego, tzn. do-
konywanego na gruncie aktualnie obowiazujacych norm prawnych; (s6)
pamieta¢, ze podziat na gatezie nie wyklucza jednoczesnego kla-
syfikowania niektéorych norm do réznych gatezi prawall3.

Majgc powyzsze na uwadze, J. Borkowski podejmuje prébe opi-
sowego okresSlenia prawa administracyjnego. Wydzielajagc je in ab~

atraoto przyjmuje kryterium przedmiotowe i okre$la prawo admini-
stracyjne jako gataz prawa, ktéra reguluje stosunki powstajace
w dziedzinie praktycznego organizowania i bezposSredniego wykony-
wania zadan panstwa. Elementem zabezpieczajacym jednorodnos$¢
tych stosunkéw "sg takie cechy organizowania wykonania zadan, jak
praktyczny i bezposSredni ich charakter, konkretny i bezpos$redni
zwigzek z funkcjonowaniem spoteczenstwa i panstwa jako catosci

oraz aktywnos$cig jednostki jako podmiotu wchodzacego w sktad spo-
teczenstwa i panstwa"'l4.

Wydzielajac prawo administracyjne jako konkretny zbidr norm
prawnych, J. Borkowski uzupetnia kryterium przedmiotowe wprowa-
dzeniem dodatkowych cech wyrdzniajacych, wynikajacych 2z charak-
teru materiatu prawnego. Pierwszg jest cecha szczegélnych form
dziatania , druga - cecha wtadztwal™* . Stosowane tacznie z
kryterium przedmiotowym pozwalajg okre$li¢ istote prawa admini-
stracyjnego i oddzieli¢ je od innych gatezi prawa'l?.

W zakonczeniu tej czes$ci rozwazan nalezy jeszcze poruszy¢ pro-
blem pojawiajgcy sie na tle podziatu prawa na gatezie, a miano-

* 3 lbidem, s. 49-50.

114 Ibidem, s. 53.

Por. szerzej J. Staros$ciak, Prawno formy dziatania admini-
stracji, Warszawa 1957, s. 25-26; por. takze Borkowski, Okresle-
nie..., s. 54-55.

116 . . * . .

Por. szerzej J. Borkowski, Pojecie wtadztwa adrninistracyjne-

9°* Prz. Prawa i Ada. 1972, wur 2, s. 46 i n. Przyktady nora prawa administra-
cyjnego, ktéore regulujac okreslone dziedziny zycia spotecznego  rezygnuja z
mozliwo$ci zastosowania przymusu panstwowego oozna znalezé w: J. J e nd r o-
$ K5Z(-1).51 Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Woroctaw  1963.
S. -51.

'"Borkowski, Okres$lenie..., s. 53.



wicie problem norm pogranicza. Na skutek niedoskonatos$ci kryte-
riow tego podziatu, miedzy dwoma gateziami prawa zachodzi stosu-
nek krzyzpwanla sie ich zakreséw. Oznacza to, ze istnieja takie
normy, ktédre roéwnoczed$nie nalezg do obu gatezi prawa. Ta dwoi-
stos¢ ich cech, pozwalajgca na podwojne ich klasyfikowanie, spra-
wia, ze mogg one by¢ szczegdlnie dogodnym instrumentem regulacji
prawnej okres$lonej dziedziny zycia spotecznego. Warto tu rowniez
zauwazy¢, ze rozwOj stosunkéw spotecznych jest czynnikiem, ktory
powoduje poddanie tych stosunkéw na pewnym etapie idi rozwoju jed-
nej gatezi prawa, podczas gdy w innym okresie czasu stosunki te
eg regulowane przepisami innej gatezi prawa.

3.5. W Swietle tego co zostato powiedziane wyzej zaréwno
wo wykroczen, jak i prawo karne skarbowe oraz przepisy dyscypli-
narne materialne nie wchodzg w sktad prawa administracyjnego, nie
stanowig jego czes$ci. Sg to bowieir. dziaty systemu prawa, ktore
zakres$lajg odno$nym adresatom nienaruszalne granice ich swobdd.
Innymi stowy, celem tych przepiséw jest ochrona spoteczenstwa
przed czynami, ktdre ustawodawca uznat za niepozgdane ze wzgledu
na grozbe jaka stanowig dla danego uktadu stosunkow spotecznych.
Tymczasem przedmiot prawa administracyjnego jest catkiem odmien-
ny - jest nim prawna regulacja stosunkéw powstajgcych na tle prak-
tycznego organizowania 1 bezpos$redniego wykonywania zadan pan-
stwa.

Jakie zatem przyczyny spowodowaty, ze regulacja tych dziatow
prawa materialnego nastepuje w toku postepowan adir.inistracyjnych?
Wydaje sie, ze powody tego sg dwojakiego rodzaju. Z jednej stro-
ny wymienione dziaty prawa tgczg z prawem administracyjnym pewne
cechy wspélne. Przyktadowo takim znamieniem jest wtadztwo; i tak,
na gruncie prawa administracyjnego oSwiadczenie organu prowadzg-
cego postepowanie ma decydujgce znaczenie dla tresci egzekucyj-
nego stosunku administracyjnoprawnego; w prawie wykroczen, karnym
skarbowym i "dyscyplinarnym" oS$wiadczenie organu stanowi 0 nowej
sytuacji prawnej adresata tego osSwiadczenia.

Ponadto znaczna cze$¢ przepisow tych dziatow prawa +taczy sie
z funkcjonowaniem administracji. Stad tez mozna zaobserwowa¢ bar-
dzo szeroki zakres pogranicza miedzy prawegt administracyjnym a
prawem karnym skarbowym, prawem wykroczen czy "prawem dyscypli-
narnym". Norny prawa karnego skarbowego stuza ochronie realize-

pra-



Cji colow i zadali gospodarki finansowej w dziedzinie: dochodow z
podatkéw, dochodéw z optat skarbowych oraz prowadzenia loterii,
dochodéw z cta optacanego przy obrocie towarowym z zagranicg, oraz
w dziedzinie obrotu dewizami i pienigdzem polskim w transakcjach z
zagranica. Pozostaje zatem w bezposSrednim zwigzku z prawem fi-
nansowym, ktére reguluje stosunki powstajagce w dziedzinie prakty-

cznego organizowania i bezposredniego wykonywania zadan panstwa w
zakresie planowego gromadzenia i wydatkowania zasobéw pienlez-
nych,,e.

Przedmiotem prawa wykroczen, obok czyndéw ogo6lnokryminalnych o
matym stopniu spotecznego niebezpieczeAstwa, sg réwniez czyny

zwane ongi$ deliktami administracyjnymi119

, a wiec czyny dla kto-
rych ogo6lnym przedmiotem ochrony jest prawidtowe funkcjonowanie
administracji. Polegaja one na naruszeniu nakazow i zakazéw u-
stanowionych przepisami prawa administracyjnego. Warto dodac¢, ze

czyny godzace w realizacje organizatorskich zadan administracji,

owe ctelikty administracyjne, stanowig najbardziej liczng grupe
Wykroczeh{zo
Przedmiotem norm “prawa dyscyplinarnego” sa przewinienia dy-

scyplinarne. Polegaja one na naruszeniu godnos$ci lub obowigz-
kéw danego stanu, zawodu lub zajecia. Sg to czyny powstajagce na
tle specjalnego stosunku prawnego, np. na tle stuzby wojskowej
czy wykonywania zawodu adwokata. Innymi stowy, aby popetnié¢ prze-
winienie dyscyplinarne, trzeba petni¢ okre$long funkcje spoteczng
lub zawodowg. Ten sam czyn popetniony przez osobe trzecig moze
by¢ obojetny z punktu widzenia prawa. Dowodzi to faktu, ze z wy-
konywaniem pewnych rdl spotecznych wustawodawca taczy zwiekszone
wymagania. Dotyczy to przede wszystkim nalezytego wykonywania o-
bowigzkobw oraz powstrzymywania sie od zachowari, ktéore mogtyby na-

ruszy¢ prestiz lub godno$¢ zwigzang z dang rolg spoteczng. | tu
118 Zwigzki ce sa tak daleko posuniete, ze pojawity sie tendencje do «ze-
rokiego ujmowania prawa karnego skarbowego i do zdany jego nazwy na  prawo
karne finansowe. Por. A. 8i eniekKosikowsK a, C. Kosik o-
WS K i, Prawo karne skarbowe czy prawo karne finansowe, "Nowe Prawo" 1967,
nr 12, s. 1591 i 1595-1598..
*
119 Por. J. Staros$ciak, Rozwaiania o orzecznictwie karno-admi-
nistracyjnym, | w: j Ksiega pamigtkowg ku czci prof, dr Witolda swidy, Warszawa
1969, s.376 in.; E. Il ser zon, Kolegia karno-administracyjne w systemie

organdéw panstwowych. Stud. Prawn. 1969, nr 21, s. 72.

* Por. Z Leoriski, Istota postepowania w sprawach o wykrocze-
flia, PiP 1973, nr 3, s. 85.



rowniez mozemy zaobserwowaé, ze dos¢ czesto ‘"prawo dyscyplinar-
ne” ma na celu eliminacje pewnych zachowah ocenionych negatywnie
przez normodawce z punktu widzenia funkcjonowania administracji.
Dla przyktadu mozna tu poda¢ przepisy normujace odpowiedzialnos$¢
dyscyplinarng funkcjonariuszy Milicji ObywatelskiejIZt albo tez
Stuzby Wieziennej*22.

Z drugiej strony za takim rozwigzaniem przemawiaja wzgledy
celowosciowe. Postepowanie administracyjne w poréwnaniu z sado-
wym cechuje wieksza szybko$¢ i operatywno$¢ (prawo naktadania
kar potaczone =z uprawnieniami egzekucyjnymi administracji), co -
ze wzgledu na niewielki stopien spotecznego niebezpieczenstwa wy-
kroczen, przestepstw karnych skarbowych, rozpatrywanych w poste-
powaniu przed organami finansowymi, <czy przewinien dyscyplinar-
nych po pierwsze oraz szybkos$ci reakcji karnej po drugie - daje
pozadane rezultaty.

Administracyjne orzecznictwo w tych Sprawach stanowi prze-
dtuzenie form organizatorskiego oddziatywania administracjil® .
Niewatpliwie zaletg takiego rozwigzania jest uwolnienie sgdow od
orzekania w wielkiej liczbie spraw dotyczacych czyndw o niezbyt
duzej szkodliwos$ci spotecznej.

Do stabych stron takiego unormowania orzecznictwa nalezy za-
liczy¢ ostabienie gwarancji trafnego i sprawiedliwego orzekania,
poniewaz organ administracyjny nie bedac organem wymiaru spra-
wiedliwoséci nie korzysta z niezawistosci w orzekaniu. Dlatego
tez w wypadkach okreslonych przez prawo przewiduje sie nadzér sg-
dowy nad tym orzecznictwem124

3.6. Fakt, ze procedury administracyjne stuzg nie tylko
lizacji prawa administracyjnego, mozna uznaé za jeszcze jedna
przyczyne tak duzego ich zr6znicowania oraz duzej ro6znorodnoSci
powstajagcych na ich podstawie stosunkow procesowych.

M por. art. 39-47 ustawy z 31 | 1959 r. o stosunku stuzbowym funkcjo-

nariuszy Milicji Obywatelskiej (tj. Dz, U. z 1973 r., nr 23, poz. 136, zm.
Dz. U. z 1974 r., nr 44, poz. 264).

122 bor art.  40-50 ustawy z 10 XXI 1959 r. o Stuzbie Wieziennej (tj. Dz.
U. z 1975 r., nr 42, poz. 218). Szerzej na ten temat por. Z. Leonski,

Odpowiedzialno$¢ ~'dyscyplinarna w prawie Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, Warszawa 1959, s. 181-187.

123 Por. Staros$ciak, Rozwazania., s. 377.

124

Por., szerzej Tar no, op.cit., s. 136-137.

rea-



Niemniej, cechy wyrdzniajagce ten stosunek spos$rdd innych sto-
sunkow prawnych pozostajg nie zmienione. X to cechy wskazujace
na administracyjny, jak i procesowy charakter omawianych stosun-
kow. Do pierwszych nalezg takie wtasciwos$ci, jak: (l) oparcie u-

prawnieri i obowigzkéw stron tych stosunkéw na szczegdétowych pod-
stawach prawnych, konkretyzujagcych wszystkie istotne elementy
stosunku; (2) niemozno$¢ zmiany uprawnien i obowigzkéw natozo-

nych na strony tego stosunku przez ustawe (uprawnienia przyznane
jednej stronie nie mogg przystugiwac¢ nigdy drugiej i na odwrdt);
(3) autorytatywno$¢ konkretyzacji prawa nastepujacej w toku sto-
sunku prawnego, a dokonywanej przez jedng ze stron tego stosunku,
mianowicie przez organ prowadzacy postepowanie.

Witasciwosciami wskazujagcymi na procesowy ich charakter sg na-
stepujgce cechy: (1) podstawa prawna tych stosunkdéw, ktdédrg sta-
nowig przepisy proceduralne; (2) niemozno$¢ ich istnienia bez po-
przedzajgcych je stosunkéw materialnoprawnych (wyjatek stanowig
tu stosunki powstajagce na tle postepowaé represyjnych, gdzie
jak juz zaznaczono wyzej - przyjecie konstrukcji procesu kontr-
adyktoryjnego ma charakter czysto formalny); (3) wszczecie ich
jest zawsze rezultatem okred$lonej czynnos$ci prawnej (wniosek 0
wszczecie postepowania, podjecie postepowania z urzedu); (4) u-
stugowy ich charakter- co oznacza, ze przestajg one istnie¢ z
chwilg skonkretyzowania pierwotnego stosunku adrninistracyjnopraw-

nego.

4. STOSOWANIE ADMINISTRACYINEGO PRAWA MATERIALNI-.00
W TRYBIE PROCESOWYM | POZAPROCESOAWYM

4.1. Postepowanie administracyjne nie jest wytgczng formg re-

alizacji norm prawa materialnego. Na tej podstawie mozna wyroz-
ni¢ procesowy i nieprocesowy tryb stosowania prawa. Normy prawa
materialnego sg realizowane w trybie procesowym woéwczas, gdy tryb
podejmowania decyzji stosowania prawa jest uregulowany przez nor-
my proceduralne. X odwrdtnie, gdy brak jest procedury prawnej
normujgcej postepowanie majace na celu wydanie decyzji stosowa-
nia prawa, normy prawa materialnego sa realizowane w trybie nie-
procesowym.

Normy materialne niektérych gatezi prawa, np. prawa karnego.



sg realizowane przede wszystkim w trybie postepowania unormowa-
nego przepisami proceduralnymi, a wiec w trybie procesowym, w in-
nych gateziach, jak np. w prawie cywilnym reguta bedzie niepro-
cesowy tryb stosowania prawa.

4.2, W prawie administracyjnym sprawa jest bardziej skonpli-
kowana. Normy tej gatezi prawa sg realizowane zaréwno w trybie
procesowym, jak i nieprocesowym. Wstepnie mozna postawic¢ teze,
ze stosowanie norm prawa administracyjnego w jednym lub drugim
trybie zalezy od: (lI) rodzaju stosunkéw spotecznych poddanych
regulacji za pomocg danych norm materialnych oraz (2) rodzaju
prawnych form dziatania administracji, podjetych w celu stosowa-

nia prawa.

4.2.1. Stosowanie prawa administracyjnego w trybie nieproce-
sowym zachodzi w tzw. "wewnetrznej sferze dziatania administra-
cji". Sfera ta obejmuje stosunki prawne ‘t3gczace poszczegblne
jednostki organizacyjne administracji w jej systemie ustrojowo-
organizacyjnym. Merytorycznym celem tych stosunkéw jest zapew-
nienie sprawnego funkcjonowania <catego aparatu administracji pan-
stwowej. Wsferze wewnetrznej dziatania administracji miesci sie
zarowno kierowanie pracg pracownikéw administracji przez ichstuz-
bowego przetozonego, jak i kierowanie pracg podlegtego organu
administracji przez wtasciwy organ nadrzedny 125. Sfera ta - moim
zdaniem - obejmuje réwniez stosunki prawne miedzy organami za-
ktadow administracyjnych a uzytkownikami tych zaktadéw, albowiem
sg to podmioty potgczone wiezami nadrzednos$ci i podlegtosci or-
ganizacyjnej .

Kodeks postepowania administracyjnego w art. 3 § 3 wyraznie
stanowi, iz do wydawania decyzji stosowania prawa w sprawach z
zakresu wewnetrznej sfery dziatania administracji nie stosuje sie
procedur unormowanych w tym akcie prawnym. Wyjatek stanowiag nor-
my proceduralne regulujgce postepowanie w sprawach skarg i wnio-
skéw, ktore stosuje sie przy rozpatrywaniu skarg i wniosk6w row-
niez w zakresie stosunkéw wewnetrznych administracji panstwowej
(art. 3 § 4).

125 Por. J. l e towsK.i, Polecenie stutloue u administracji,  War-

szawa 1972, s. 52.



Tryb wydawania decyzji stosowania prawa w sferze wewnetrznej
dziatania administracji jest bardzo uproszczony. Z reguty jest
on uregulowany przepisami ustrojowymi, ktére zazwyczaj ograni-
czajg sie do okreSlenia granic postugiwania sie tyni decyzjami.
Granice te wyznacza zakres kompetencji organu Ilub zaktadu admi-

nistracyjnego.

Stosowanie prawa w trybie nieprocesowym w stosunkach we-
wnetrznych dziatania administracji podyktowane jest wzgledami za-
bezpieczenia prostoty i nieskomplikowanie funkcjonowania tej ad-
ministracji. Podnosi sie, ze w ramach jednolitej organizacji pan-
stwowej, jaka stanowi administracja, nie ma mozliwo$ci powstawa-
nia konfliktow wynikajgcych ze sprzecznos$ci interesow. Dlatego

tez, ksztattowanie stosunkéw prawnych, majacych na celu optymali-
zacje dziatania aparatu administracyjnego, powinno przebiegac¢ w
spos6b mniej sformalizowany niz ksztattowanie tych stosu-.kéw w
zewnetrznej sferze dziatania administracji’

Ostatnio pojawity sie w literaturze gtosy'27 wskazujace na
fakt zarysowania sie procedury w wewnetrznej sferze dziatania ad-
ministracji w zakresie stosunkéw gospodarczych. Podkresla sie
jednak, ze nowo powstajace postepowanie cechuje duza ptynnosé.
Utrudnia to w sposéb zasadniczy okre$lenie podmiotow postepowania,
ich sytuacji procesowej, stadiow postepowania i form udziatu
stron w tworzeniu decyzji. K tej sytuacji, wydaje mi sie, mozna
mowi¢ co najwyzej o pewnych elementach proceduralnych w tej sfe-
rze dziatalno$ci administracji.

4.2.2. Stosowanie prawa w formie porozumiec¢i128 administracyj-
nych ma miejsce réwniez w trybie nieprocesowym. Wynika to z
dwustronnego charakteru omawianych tu prawnych form dziatania ad-
ministracji. Decyzja stosowania prawa powstata na skutek zawar-
cia porozumienia administracyjnego jest wynikiem mniej lub bar-

Por, RR. Kalinowski, Weztowe problemy prawa administracyj-

nego w zarzgdzaniu gospodarka, narodowg. Warszawa 1975, s. 217; por. takze J.

Staros$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, ! w:] Sy-
stem prawa..., t. 3, 11976j,.s. 69.

27 M Krolikowsk a0 1cz ak, Elementy proceduralne w zarzg-

dza%ti przedsiebiorstwami panstwowymi, [LddZz 1980], rozpr. doktorska, mpis,
8. [

128
Por. szerzej, S. Wt o dy ka, Porozumienia gospodarcze, Warszawa
1978, passim.



dziej drobiazgowych pertraktacji przeprowadzonych przez dwie row-
norzedne strony. Prawne sformalizowanie sposobu prowadzenia u-
zgodnien dotyczgcych tre$§ci porozumienia administracyjnego, poza
okred$leniem granic dziatania organu administracyjnego w tej for-
mie, jeet niecelowe. Tak tez zostata uregulowana ta kwestia w o-
bowigzujagcym orawie.

Funkcjonowanie instytucji porozumienia administracyjnego 0-
piera sie na przepisach typu administracyjnego, i to odrdéznia ja
od umowy cywilnoprawnej. Dla powstania tego aktu stosowania prawa
potrzebna jest zgoda przynajmniej dwu organéw administracji pan-
stwowej. Przy czym stronami porozumienia sg organy niezalezne od
siebie. Zdolno$§¢ do zawarcia porozumienia ustalana jest wedtug re-
gut okreslonych dla podmiotowos$ci administracyjnoprawnej. Grani-
ce jego zawarcia sg wyznaczone przez zakres kompetencji organu
administracyjnego. Dochowanie porozumienia zabezpieczajg Srodki
odpowiedzialnos$ci stuzbowej oraz mozliwos$s¢ zastosowania Srodkow
nadzoru. Stosunek administracyjnoprawny powstaty na skutek za-
warcia porozumienia jest jednak stosunkiem szczeg6lnym, poniewaz
obie strony porozumienia sg rowne 129

Od tak rozumianego porozumienia administracyjnego nalezy roz-
rozni¢ ugode administracyjng. Stosowanie prawa w tej formie prze-
biega w trybie procesowym, a mianowicie, do zawarcia ugody moze

dojs¢ w toku administracyjnego postepowania ogdlnego (art. 114
k.p.a.). Istote ugody stanowi mozliwo$¢ zatatwienia spraw okres-
lonych przez k.p.a. jako Indywidualne sprawy nalezgce do wtasci-
woséci organéw administracji panstwowej, rozstrzygane w drodze
decyzji administracyjnych, przez dwie lub wiecej stron w drodze
zawarcia swoistego "porozumienia" zwanego ugodg. Tres¢ ugody
strony ustalajag swobodnie - w granicach obowigzujacego prawa.
Przedmiotem ugody moga by¢ jedynie sprawy, gdzie instytucja ta
jest obiektywnie mozliwa do zastosowania, np. sprawa, w ktorej
chodzi o rozstrzygniecie przeciwstawnych interes<V stron, i o ile

zatatwieniu sprawy w formie ugody nie przeciwstawia sie przepis
prawal30. Ugoda rozstrzyga sprawy objete regulacja administra-

129 Por. szerzej ibidem, s. 49-53; oraz Z. Ci e § 1 a k, Prawna  forma
porozumienia administracyjnego w dziatalnos$ci terenowych organéw witadzy i ad-
ministracji panstwowej, [Warszawa 1981 ] rozpr. doktorska, mpis, s. 67 i n.

130 Przyktadem takiego przepisu jest art. 81 ust. 6 dekrotu z 6 V 1953 r.
- Prawo gornicze (tj. Dz. U. z 1978 r., nr 4, poz. 12).



cyjnoprawng 1 dlatego podlega zatwierdzeniu przez organ admini-
stracyjny. Nabiera ona mocy prawnej dopiero z chwilg zatwierdze-
nia'3’.

Stosowanie prawa przez organy administracyjne w formie umowy
zachodzi w ptaszczyznie nieprocesowej. Umowa stanowi prawng for-
me dziatania administracji w wypadkach, gdy organy administra-
cyjne uzywaja jej do wykonania swych zadah. W takich sytuacjach
zawarcie umowy regulowane jest nie tylko przepisami prawa cywil-
nego, ale réwniez przepisami prawa administracyjnego. Przy tym

zakres ingerencji prawa administracyjnego w tres¢ i forme zawie-
ranej umowy moze by¢ rézny. Norma jednostkowo-konkretna powstata
w wyniku zawarcia umowy jest rezultatem uprzednio dokonanych

przez strony uzgodnien. Ta cecha charakterystyczna umowy jest -
moim zdaniem - przyczyng braku przepis6w proceduralnych okres$la-
jacych sposob dziatania za pomocg tej formy

Dziatalno$¢é spoteczno-organizatorska administracji jest for-
mg dziatania, ktéra nie tworzy stosunkow prawnych. Organ dziata-
jac w tej formie, nie rozstrzyga o uprawnieniach i obowigzkach
uczestnikéw panstwal33. Brak procedury wynika zatem z istoty tej
formy dziatania, jako ze procedura to prawne unormowanie drogi
prowadzacej do wydania decyzji stosowania prawa.

Kolejna grupa prawnych form dziatania administracji to czyn-
nosci materialno-techniczne. Dziatalnosé administracji w tej for-
mie cechuje ksztattowanie nowych stosunkéw prawnych poprzez fak-
ty, a nie przez utworzenie nowej normy obowigzujgcego porzadku
prawnego. Podstawe prawng czynno$ci materialno-technicznych sta-
nowi albo akt normatywny (np. uprawnienie do skontrolowania doku-
mentow osoby prowadzacej pojazd mechaniczny) albo indywidualny akt
administracyjny (np. w wypadku dokonania czynnoS$ci egzekucyj-
nych) .

Por. szerzej W Dawidowie z Ugoda w postepowaniu admini-
stracyjnym, j wij Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizacji, War-
szawa 1980, s. 135-147

132

o7 i Por. szerzej Staros$ciak, Prawne formy i metody..., s.
in

P°r. Aszerzej ibidem, s. 104 in.; W literaturze uzywany jest row-
niez termin "dziatania niewtadcze" np. T. Ku t a, Pojecie dziatan nie-

wiédczych w administracji na przyktadzie administracji rolnictwa, Wroctaw
1963; J. Borkowski, Decyzja administracyjna. Warszawa 1970, S.



Czynnos$ci materialno-techniczne to grupa czynno$ci o niejed-
nolitym charakterze. Wszczeg6lnosci mozna wyr6zni¢ dwie ich wiel-
kie grupy: (a) czynnos$ci materialno-techniczne wewnetrzne, tzn.
takie, ktore dotyczag wykonywania okre$lonej dziatalnos$ci wewnatrz
organu administracyjnego (np. sporzadzenie adnotacji, prowadzenie
dziennika podawczego, itp.); (b) czynno$ci materialno-techniczne
zewnetrzne, tzn. takie, z ktérymi organ administracyjny wystepuje
na zewngatrz (np. wydanie zaswiadczenia obywatelowi)134.

Wykonywanie wszystkich tych czynnoséci regulowane jest prze-
pisami prawa, niemniej realizacja niektéorych tylko z nich ma
miejsce w trybie procesowym. Normy proceduralne regulujag jedy-
nie tryb wydawania zaéwiadczeﬁ135 - art. 217-220 k.p.a. oraz wy-
konywanie czynnoé$ci egzekucyjnych - wustawa o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Realizacja pozostatych rodzajéow czynnoS$ci
materialno-technicznych zachodzi w trybie nieprocesowym.

4.2.3. Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz administracyjne prawo

materialne jest stosowane w trybie procesowym woéwczas, gdy ad-
ministracja podejmuje realizacje organizatorskich funkcji pan-
stwa w drodze dziatan reglamentacyjnych, bezposrednio wkraczaja-
cych w sfere aktywnos$ci jednostki. Mowigc inaczej, normy procedu-
ralne regulujg tryb postepowania organéw administracji parnstwo-
wej okres$lajagcy wydawanie indywidualnych aktéw administracyjnych
(decyzji stosowania prawa) w zewnetrznej sferze dziatania admini-
stracji. Natomiast realizacja funkcji administracji w drodze bez-
posrednio organizacyjnych dziatan, jak porozumienia administra-
cyjne, urnowy, dziatalno$§é spoteczno-organiZatorska ma miejsce w
trybie nieprocesowym. Dziatalnos¢ w tych formach wymaga wiekszej
elastycznos$ci niz dziatalnosé w formie indywidualnego aktu admi-
nistracyjnego.

Ostatnio daje sie zaobserwowaé¢ powolny, aczkolwiek konsekwen-
tny proces powstawania uregulowan proceduralnych w wewnetrznej

sferze dziatania administracji. Dotyczy to przede wszystkim sto-
134 . . - A
|>or. szerzej Staros$ciak, Prawne formj i metody..., s.
107-111.
135

Nie ma zgodnosci co do miejsca zaswiadczen ws$réd prawnych form dzia-
tania administracji. Por. M Wierzbowski, Zasady i tryb wydawania
zaswiadczen wedtug kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1981, nr 1,
s. 44-46 i powotana tam literatura.



sunkow gospodarczych. Potrzeba uregulowania proceduralnego w tej
dziedzinie dziatalnos$ci administracyjnej jest silnie akcentowana
w doktrynie . Miedzy innymi zwraca sie uwage na fakt, ze u-
stalenie zasad postepowania prowadzi do zagwarantowania praw a-
dresatow decyzji stosowania prawa, podkre$la sie, ze adresatami
tych decyzji sa w wiekszos$ci przypadkéw podmioty wyposazone w
osobowos$¢ prawng, akcentuje sie korzy$ci ptynace z zabezpiecze-
nia szerokiego wspétdziatania adresata decyzji w ustalaniu jej
tresci itp. Niemniej jak dotychczas gtéwng role w zakresie
ksztattowania procesu wydawania decyzji stosowania prawa w  we-
wnetrznej sferze dziatania administracji odgrywajg przepisy pra-
wa ustrojowego.

4.3. Centralne miejsce w ramach procedury administracyjnej
zajmuje postepowanie administracyjne ogdlne. Wynika to przede
wszystkim z zakresu obowigzywania norm regulujgcych to postepo-
wanie. Zakres przedmiotowy stosowania przepiséw o postepowaniu o-
gélnym wyznaczajg norny art. 1 8 | pkt 1 oraz art. J k.p.a. Zgodnie
Zz nimi, postepowanie to jest stosowane przy rozstrzyganiu indywi-
dualnych spraw zewnetrznych przez organy administracji panstwowej

w formie decyzji administracyjnej, jezeli sprawy te nalezg do
wtasciwosci tych organéw 1 nie stosuje sie do ich zatatwienia
ktéregos z postepowan, o ktérym mowa w art. 3 8 1 i 2 k.p.a. 137
Z podanego wyzej okresSlenia wynika, ze w toku tego postepowania

zatatwiane jest gros spraw, z jakimi administracja ma do czynie-
nia w toku swojej dziatalnosci.

4.3.1. Jedng z przestanek wyznaczajagcych przedmiotowy zakres
stosowania administracyjnego postepowania ogdlnego jest decyzja
administracyjna. Wteorii decyzji rozumie sie pod pojeciem "de-
cyzja" dokonywanie wyboru pomiedzy r6znymi wariantami dziata-
niat38. Z prawnego punktu widzenia decyzja to nie tylko akt wy-

Por. T. Rabska, Prawi administracyjno stosunkéw gospodarczych,
Warszawa 1978, s. 176-179; eor. rowniez A. Cbhe tmorii K i, Przedsie-
biorstwo panstwowe wobec organdw zwierzchnich, Wroctaw 1966, e. 97.

4 Por. szerzej J. Borkowski, Zakres przedmiotowy kodeksu po-
stepowania administracyjnego w Swietle nowelizacji, (w:] Kodeka fostepowa -
nia..., a. 123-127.

138 1. D.J. Bros s, Jak podejmowa¢ decyzje. Warszawa 1965, s. 34;



boru, ale rowniez jego forma i zwigzane z nim skutki prawne. Ko-
deksowy termin "decyzja administracyjna”™ jest terminem technicz-
nym procedury administracyjnej na oznaczenie pewnej grupy indywl-
dualnych aktA» adrninistracyjnych 139

W postepowaniu administracyjnym wydawane sg dwa xodzaje in-

dywidualnych aktow administracyjnych: decyzje i postanowienia.
W dalszych rozwazaniach bedziemy zajmowa¢ sie decyzjami. Zgodnie
z tred$cig art. 104 8 2 k.p.a., sa to akty rozstrzygajgce sprawe

co do jej istoty w catosci lub w cze$ci albo tez w irjny sposob
konczace postepowanie w danej instancji (np. przez jego umorze-
nie - art. 105). Materialnoprawnym skutkiem wydania decyzji jest
zmiana sytuacji prawnej adresata decyzji. Decyzja przeksztatca
interes prawny stron w prawo nabyte lub tez konkretyzuje co do
tresci i rozmiaru obowigzki jej adresata. Procesowym skutkiem
wydania decyzji jest zakonczenie postepowania w sprawie w ogéle
lub w danej instancji. Skutek procesowy wydania decyzji jest
konsekwencjg nastepstwa materialnoprawnego. Wynika to z faktu,
ze decyzja, w zaleznos$ci od tego, czy ma charakter konstytutywny
czy tez deklaratoryjny tworzy, zmienia, wzglednie znosi stosunek
materialnoprawny lub tez wigzaco stwierdza jego istnienie. Jak
z tego widaé, okreSlenie decyzji administradyjnej wynikajagce z
tresci art. 104 0 2 ma znaczenie materialne, a nie formalne.
Chodzi tu o indywidualne akty adrninistracyjne wtadcze, ktore
jednostronnie ksztattujg konkretnie oznaczone prawa i obowigzki
indywidualnie oznaczonych adresatéw 140

Z faktu, ze chodzi o akty wtadcze i jednostronne wynika, ze
moga by¢é one zagrozone uzyciem przymusu panstwowego w przypadku,
jezeli adresat nie zechce ich dobrowolnie wykona¢. Sa one zatem
formg ingerencji w sfere praw i wolno$ci obywatelskich i jako
takie powinny legitymowaé sie ustawowg podstawg prawna1141

Wprowadzenie pojecie decyzji administracyjnej w znaczeniu ma-
terialnym do art. 1 8 1 pkt 1 stworzyto domniemanie stosowania
postepowania administracyjnego oe6lnego w tych wszystkich spra-

J. Zieleniewski, Organizacja i zarzgdzanie, Warszawa 1969, S.
48; T. Kotarbinski, Traktat o dobrej -robocie, Wroctaw 1975, s.
435-436.

139 Dawidowicz, Ogoblne postepowanie., s. 22

'""Borkowski, Zakres przedmiotowy..., s. 125

141

Takie stanowisko zajgt' réwniez NSA, zob. J. Swistkiewd cz,



wach, w ktéorych organy adrninistracyjne rozstrzy«g}%q o indywi-
dualnych prawach i obowigzkach w spos6b wtadczy . Domniemanie
to upada dopiero wéwczas, gdy wyrazny przepis prawa stanowi, ze
dana kategoria spraw jest rozstrzygana w trybie innego postepo-
wania, np. art. 3 k.p.a. Jak z tego wida6, wiekszo$¢ spraw in-
dywidualnych, nalezgcych do wtasciwos$ci organow administracji
pafAstwowej, jest rozstrzygana w trybie administracyjnego poste-
powania ogo6lnego. To powoduje, ze do norm proceduralnych regulu-
jacych powyzsze postepowanie odnosimy rozwazania dotyczace prze-
biegu informacji.

4.3.2. Sadowe stosowanie prawa w sprawach spornych, jak
niez podejmowanie decyzji przez organy administracyjne w poste-
powaniu o charakterze represyjnym lub odszkodowawczym, zachodsl
wowczas, gdy zostanie stwierdzona niezgodno$s¢é miedzy zachowa-
niem sie adresata a konkretnym wzorem zachowania sie wyznaczonym
przez norme prawng 143

Inaczej ma sie¢ rzecz w odniesieniu do procesu podejmowania
decyzji w postepowaniu ogdélnym normowanym przez k.p.a. Wiekszos$¢
bowiem decyzji podejmowanych przez organy adrninistracyjne w po-
stepowaniu administracyjnym ogélnym nie dotyczy standw rzeczy
polegajacych na naruszeniu norray prawnej orzez adresata, lecz sy-
tuacji, w ktorej spetnione zostaty przewidziane przez prawo wa-
runki faktyczne, ajctualizujgce wuprawnienia lub obowigzki adre-
satal44, realizacja za$ tych uprawnien (obowigzkéw) wymaga de-
cyzji organu administracyjnego. Typowymi decyzjami podejmowany-
mi w tym postepowaniu sa indywidualne akty adrninistracyjne pole-
gajagce na udzielaniu zezwolen, przyznawaniu uprawnien do okre-
§lonych zachowan sie, «czy tez konkretyzowaniu obowigzkéw. Znaczna
ich czes¢ to akty deklaratoryjne. Bardzo czesto organ admini-
stracyjny podejmuje postepowanie w sprawie na wniosek stron* Sy-

Postepowanie przed organami administracji panstwowej (w Swietle orzeczni-
ctwa NSA), ( Warszawa 1981], referat powiel., s. 3-4.
4 2

" Borkowski, iakres przedmiotowy... , s. 126.
. Por. Studnicki, Sterowanie..., s. 1008—1010; por. réwniez
Kiszag, op. cit., s. 31 i n.
J.P. Tarno, Przeptyw informacji worganach administracji, a
przepis art. 1 k.p.a., "Zeszyty Naukowe Ut" 1979, S. I, nr 25, s. 52-53.

réw-



gnatem informacyjnym stymulujagcym podjecie decyzji jest infor-
macja o0 zaistnieniu stanu rzeczy, okre$Slonego w normie prawnej
jako warunek aktualizujagcy uprawnienia (obowigzki) adresata.Ro-
la organu administracyjnego polega m. in. na stwierdzeniu, ze
stan rzeczy odpowiadajgcy stanowi opisanemu w hipotezie normy
prawnej rzeczywi$cie zaistniat. Stan ten moze (ch6d nie musi)
polega¢ réwniez na okre$Slonym zachowaniu sie adresata norny pra-
wnej, przy czym chodzi tu najcze$ciej o zachowanie zgodne z
normg prawng, np. rodzaj wykonywanej przez adresata pracy uzasa-
dnia przyznanie mu dodatkowego metrazu mieszkaniowego.



PROCEDURA ADMINISTRACYJNA A PRZEPLYW INFORMACII
W PROCESIE STOSOWANIA PRAWA

1. UPROWADZENIE

1.1. Stosowanie prawa mozna bada¢é z r6znych punktéw widze-
nia. Tak wiec bada sie stosowanie prawa (a) z opisowego punktu
widzenia - przedmiotem opisu jest tutaj dziatalno$§é organu sto-
sujgcego prawo lub decyzja jako wytwor tej dziatalnos$ci; (b) z
prawnego punktu widzenia - normy prawa obowigzujacego sg tutaj
punktem odniesienia; (c) z punktu widzenia oceniajgcego-postula-
tywnego - jak prawo nalezy stosowac¢; (d) z teoretycznego punk-
tu widzenia - budujagc modele procesu stosowania prawa'45s.

Teoretyczne ujecie stosowania prawa moze mie¢ postaé "mode-
lowania opisowego"”, gdzie na podstawie materiatu opisowego for-
mutuje sie uogdlnienia dotyczace opisywanych proceséw, wykrywa
prawidtowos$ci i formutuje ewentualne prognozy, badz "modelowa-
nia teoretycznego", gdzie rozpatrujgc stosowanie prawa, bada sie,
czy 1 w jakim stopniu da sie ono ujg¢ jako element zjawisk o-
gbélniejszego typu. Przeciwstawiajgc oba typy modelowania, nalezy
podkresli¢ ptynnos$¢ granicy miedzy nimi oraz ich wzajemne po-
wigzanie. "Modelowanie opisowe" zaktada poprzez dobér uzywanego
aparatu pojeciowego okre$lone ujecia teoretyczne. Z drugiej za$
strony materiat opisowy i oparte na nim modelowanie mogg stano-
wi¢ zaréwno materiat weryfikujagcy "modele teoretyczne", jak i
mogacy inspirowac¢ ich budowel46.

145
cit., s
146 Ibidem, s. 416.

Zob. szerzej Lang, Wroéoblewski, Zawadzki, op.
. 414- 416.



1.2. Modele teoretyczne ukazujg stosowanie prawa jako ele-
ment zjawisk ogo6lniejszego typu. Ujmujac stosowanie prawa dyna-
micznie, -jako proces przetwarzania okre$lonych informacji, moz-
na je przedstawi¢ w postaci wuktadu sterowania badz regulacji.

Ula zobrazowania wszystkich uktadéow biorgcych udziat w sto-
sowaniu prawa oraz ftgczacych je sprezen informacyjnych postuzy-
my sie modelem zaproponowanym przez Jerzego Wroblewskiego-47
(rys. 3).

Rys. 3. Model informacyjny stosowania prawa

R - rzeczywisto$¢; P - prawo; | - zbieranie informacji przez inicjatora; A

- selekcja informacji; B - ustalenie obowigzywania i znaczenia normy prawa

materialnego, ustalenie faktéow; C - ustalenie konsekwencji; D - decyzje sto-
sowania prawa

Informacje o normach (p) oraz informacje o faktach (q) sta-

nowig bodziec inicjatywny procesu stosowania prawa (i). Informa-
cje stanowigce bodziec inicjatywny (j) przechodzg do selektora
(a), ktorego zadaniem jest wyselekcjonowanie informacji istot-
nych, spetniajgcych warunki okreslone przez przestanki proceso-
we. Operacja ta ma charakter procesowy i jest pierwsza, ktérej

dokonuje organ stosujgcy prawo.

Ibidem, b. 419. Inne modele regulacji za potooc3 prawa, budowane na
roznych szczeblach uogélnienia por. np. Kiszag, op. cit., Si 28 i n.;



W uktadzie B wyselekcjonowane informacje zostajg potaczone z
informacjami czerpanymi przez organ bezpos$rednio lub posSrednio z
rzeczywistosci a oraz bezposSrednio z obowigzujgcego prawa p. W
uktadzie tym nastepuje ustalenie obowigzywania i znaczenia sto-
sowanej norny prawa materialnego oraz ustalenie faktéw na pod-
stawie materiatu dowodowego.

Wreszcie w uktadzie c¢ nastepuje wustalenie konsekwencji praw-
nych faktu na podstawie przetworzenia informacji pochodzacych =z
uktadu B i p.

Uktad ztozony 2z uktadow a, B8 i ¢ odpowiada podmiotowo
organowi stosujgcemu prawo. Wyjscie z tego uktadu ma posta¢ de-
cyzji stosowania prawa. Element ® oznacza poduktad przetwarza-
jacy informacje ze wzgledu na wustalenia doktrynalne, teoretyczne
1 oceny. Wtaczenie go do og6lnego schematu pozwala na wyodreb-
nienie poszczegélnych punktéw przetwarzania informacjil48.

1.3. Scharakteryzowany powyzej informacyjny model stosowania

prawa postuzy nam za punkt wyjscia do dalszych rozwazan. Przed-
miot rozwazan zacie$niamy do organu administracyjnego - w zna-
czeniu strukturalnym i funkcjonalnym - stosujgcego prawo w try-
bie o0g6lnego postepowania adrninistracyjnego. A zatem uktadem
przetwarzajagcym informacje w celu wydania decyzji stosowania pra-
wa jest tu organ administracji panstwowej (organ innej panstwo-

wej jednostki organizacyjnej lub organizacji spotecznej), o ile
z mocy prawa zostat powotany do petnienia funkcji zleconych ad-
ministracji (art. 1 a 1 pkt 1 i 8§ 2 k.p.a.).

Organ administracyjny nozna modelowo okres$li¢ jako uktad sto-
sujgcy prawo. Biorgc za punkt wyjscia przedstawione w stowniku
okres$lenia poje¢ (patrz wstep pkt 2), wuktad ten mozeny blizej
scharakteryzowaé¢ jako: (a) uktad wzglednie odosobniony o okre-
§lonej normatywnie liczbie wejs¢ i wyjsé, tzn. uktad, ktéry od-
dziatywa na otoczenie jedynie poprzez swoje wyjscia, a otoczenie
oddziatuje na uktad jedynie poprzez jego wejsScia; (b) uktad zto-

Lang, Struktura kontroli....... $. 6i a.; F. Studnicki, Znaki
drogowe. Stud. Cyw. 1968, t. 11, s. 178 in.; tenze, O decyzjach
kolektywnych, PiP 1971, nr 2, «. 266 i n.j Urobieni i, Prawo a
cybernetyka..., a. 908 i n.

148, y
-420 3 a W bi1ewe ki, Zawadzki, op. cit., s. 418-



zony,
sprzezonych
uktadami
lementoéw

sktadajacy sie z normatywnie okres$lonej liczby elementow
zwrotnie lub szeregowo”19 ze soba oraz z innymi
,biorgcymi udziat w procesie stosowania prawa (zbhior e-
uktadu oraz sie¢ sprzezen stanowig strukture uktadu -

organ administracyjny); (c) uktad Informacyjny dziatajgcy poprzez

swoje poduktady, ktdére reagujg na bodzZce informacyjne. Podukta-

dy te

strukturalnie odznaczajg sie tym, ze przynajmniej jedno

wejscie i jedno wyjscie kazdego z nich ma charakter informacyj-

ny.
mi

A zatem uktady te sg uktadami informacyjnymi i informujacy-

- uktadami,

ktore recypuja, przechowuja, przetwarzajg i na-

dajg informacje.

Uktad-organ

roznego rodzaju

skania decyzji

wejsciowych w

kreslonego

proceduralne.

dzy

nia

model
wszystkimi

administracyjny przetwarza dochodzace do niego
informacje dotyczace norm i faktéw w celu uzy-
stosowania prawa. Proces przetwarzania informacji
informacje wyjsciowg-decyzje odbywa sie wedtug o-

"programu", w ktérym istotng role odgrywaja normy

Normy te okre$lajag "powigzania"” informacyjne mie-

uktadami sktadajgcymi sie na system regulacji prawnej.

W swietle powyzszych ustalen mozna ujag6 caty proces stosowa-

prawa jako

proces przetwarzania informacji lub tez zbudowac

cybernetyczny ukazujgcy sprzezenia informacyjne pomiedzy
uktadami biorgcymi udziat w procesie wydawania decyzji

W pierwszym wypadku mozna przedstawié¢ organ stosujgacy prawo w po-

150

staci transformatora informacji (rys. 4).
*ii
Rys. 4. Model informacyjny organu stosujagcego prawo
149 0 rodzajach sprzezen zachodzacych miedzy ‘uktadami wzglednie odosobni
nymi zob. M Mazur, op. cit., s. 18-35.
Dany uktad jest transformatorem informacji, jezeli: (a) posiada cho¢

jedno zewnetrzne wejscie informacyjne, (b) ma cho¢ jedno wejsScie zasileniowe,



Na repertuaris1 wej$¢ zaprezentowanego uktadu sktadaja sie
informacje o normach (*2)/ informacje o faktach (*3) oraz in-
formacje o kolejnych przeksztatceniach Informacji z decyzjg wta-
cznie (wejScie samosprzezenia Natomiast repertuar wyjscia

stanowig uzyskane w wyniku przetworzenia powyzszych informa-
cji decyzje stosowania prawa

1.4. Budujagc model cybernetyczny ukazujacy sprzezenia infor-
macyjne miedzy wszystkimi uktadami biorgcymi udziat w procesie
wydawania decyzji administracyjnych, stwierdzamy ze organ admini-
stracyjny, stosujgcy prawo w trybie postepowania administracyj-
nego ogo6lnego, stanowi element uktadu korekcyjnego systemu ste-
rowania za pomocg prawa (patrz rys. 1)153. Powigzany jest on
sprzezeniem zwrotnym ze strong administracyjnego postepowania o0-
gb6lnego, ktéra stanowi element uktadu sterowanego, systemu ste-
rowania za pomocg prawa. Tor gtowny sprzezenia zwrotnego wyznacza
strzatka tgczgca organ administracyjny ze strong, podczas gdy
strzatka taczgca strone z organem administracyjnym jest torem
zwrotnym tego sprzezenia. A zatem, w procesie stosowania prawa w
trybie postepowania administracyjnego ogo6lnego organ administra-
cyjny pe#ni funkcje wuktadu regulujgcego, natomiast strona poste-
powania jest uktadem regulowanym.

1 organ administracyjny strona
(uktad regulujacy) (uktad regulowany)

Rys. 5. Model procesu sterowania za pomocg decyzji administracyjnych

Wejsciami uktadu regulujgcego sa okre$lone normatywnie czyn-
nosci, ktore polegajg na recypowaniu informacji o okolicznosSciach
faktycznych sprawy. Pod pojeciem "okolicznos$ci faktyczne sprawy"

(c) ma cho¢ jedno zewnetrzne wyjscie informacyjne, (d) kazde jego wyjscie ze-
wnetrzne jest informacyjne. GreniewsKki, op. cit., s. 236. W schema-
cie pomijam wejscie zasileniowe jako nieistotne dla rozwazaj.

151 Greniewski, op cit., s. 22

2 Szerzej 7 ar no. Przeptyw..., s. 54-57.

153 U dalszych rozwazaniach pomijam w zasadzie uktad steruj4cy (normoda-

wce), traktujac go jako element Srodowiska. Do uktadu tego bede nawigzywat
tylko wowczas, gdy okaze sie to niezbedne dla analizy funkcjonowania uktadu-
-organ administracyjny.



bedzleny rozumieli Informacje o zdarzeniach podlegajgcych kwali-
fikacji prawnej (fakty prawne), jak i Informacje o0 przyczynach
lub nastepstwach faktéw prawnych. Powyzsze rodzaje Informacji sta-
nowig repertuar wejsé uktadu regulujgcego, one tez stanowig
przedmiot przetwarzania informacji w toku postepowania admini-
stracyjnego .

Wyjscia omawianego uktadu stanowig dziatania polegajace na
wydawaniu decyzji stpscwania prawa. Decyzje te sg informacjami,
ktore sktadajg sie na repertuar wejsé uktadu regulowanego. Stano-
wig one jednocze$nie stany wyr6znione wyjs¢ uktadu regulujgcego.
Decyzje stosowania prawa sa zdeterminowane przez stany wyréznio-
ne wejs¢ uktadu regulujgcego, przepisy prawa oraz przebieg proce-
su przetwarzania informacji.

Organ administracyjny dziata wedtug okre$slonego programu nor-
matywnego, ktéry stanowi algorytm rozwigzania okre$lonej klAsy
zadan. W omawianym wypadku zadania te polegajg na wydawaniu de-
cyzji zapewniajgcych zatozony stan uktadu regulowanego. Na pro-
gram normatywny sktadajg sie normy prawa materialnego, ktére wy-
znaczajg wzorce podejmowanych decyzji oraz norny proceduralne,
ktére regulujg tryb podejmowania decyzji. Wsktad tego programu
wchodzg rowniez dyrektywy wyktadni oraz inne dyrektywy doktry-
nalne stosowania prawa. Normy prawa procesowego wyznaczajg sdie-
mat operacyjny stosowania prawa. Okres$lajg one m. in. sposéb ko-
dowania i recepcji informacji wejsciowych, sposéb dokonywania 1
czynnos$ci sktadajgce sie na ustalenie stanu faktycznego, kodowa-
nie informacji wyjsciowych (decyzji adrninistracyjnych), sposoOb
weryfikacji informacji wyjsciowych itp.

2. RODZAJE NORM POSTEPOWANIA ADMINISTRACYIJNEGO OGOLNEGO
Z PUNKTU WIDZENIA PEENIONYCH PRZEZ NIE FUNKCII
WPROCESIE REGULACII ZA POMOCA PRAVWA

Normy proceduralne spetniaja doniostg role w procesie prze-
twarzania informacji'55, jaki ma miejsce w administracyjnym po-

Pcir.. W Lang, A Mrod6zek, Proces stosowania prawa jako pro-
ces przetwarzania infocnacji, PiP 1970, nr 7, s. 47.

Przyktadowo poréwnaj przedstawione przez W Sobczaka proste
przyktady ilustrujagce zjawisko przekazywania informacji oraz schemat blokowy



stepowaniu ogo6lnym. Regulujg one funkcjonowanie wszystkich ukta-

déw biorgcych udziat w tym procesie. 0Og6t norm administracyjnego

postepowania og6lnego z punktu widzenia spetnianych przez nie

funkcji mozna podzieli¢ na normy;

a) okres$lajace podmioty bioragce udziat w procesie przetwarzania
informacji i ich wzajemne usytuowanie wzgledem siebie;

b) odnoszace sie do informacji wejSciowych uktadu regulujacego
(organ administracyjny);

c) dotyczace informacji wyjSciowych, tzn. decyzji stosowania pra-

wa;

2.1. Do wyro6znionej tu grupy norm okreslaija-
cych podmioty bioragce udziat W pro-
cesie przetwarzania informacij.i na-
lezg te, ktére wyznaczajg zarowno uktad regulujgcy, jak i uktad

regulowany oraz inne uktady biorgce udziat w badanym procesie

sterowania za pomocg prawa. MOAwiagc inaczej, normy te okreS$laja

podmioty, miedzy ktéorymi zachodzi proces przetwarzania informa-

cji, wyznaczajac z go6ry role petnione przez nie w tym procesie.
Przyjmujac kryterium podmiotowe, mozemy wyrdzni¢ nojrmy wy-

znaczajace podmioty:

a) petniace role uktadu regulujacego;

b) petnigce role uktadu regulowanego;

c) biorgce udziat w procesie stosowania prawa w innym <charakte-

rze.

2.1.1. Chodzi tu o normy wynikajgce z tre$sci art. 1 8 1 pkt
1, art. 1 2 oraz art. 3 k.p.a. Stanowia one, ze podmiotami
petnigcymi funkcje wuktadu regulujagcego w procesie stosowcnia pra-
wa w trybie ogélnego postepowania administracyjnego sg organy ad-
ministracyjne. Sie podejmujagc préoby gtebszej analizy poje¢, moz-
na stwierdzi¢, ze normy odwotujg sie do pojecia organu admini-

stracji panstwowej w dwdch jego znaczeniach: ustrojowym oraz
funkcjonalnym156. Chodzi zatem zaréwno o organy wchodzace wsktad
systemu przekazywania informacji [w:] Elementy teorii informacji. Warszawa

1973, s. 5-8. Przekazywanie informacji stanowi jedna ze sktadowych przetwa-
rzania informacji zachodzacego w toku administracyjnego postepowania og6élnego.

Dawidowicz, Ogolne postepowanie..., s. 45-48.



systemu ustrojowego administracji panstwowej - pojecie wustrojo-
we, jak i o wszelkie inne organy, ktére prawo upowaznia do roz-
strzygani? “spraw tak, jak organ administracyjny - pojecie funk-
cjonalne . Jednocze$nie norny wyptywajgce z art. 3 stanowig,
iz niektére z tak rozumianych organéw administracji panstwowej
nie wchodzg w sktad analizowanego uktadu regulujacego.

Kolejne normy zaliczane do *tej grupy okres$lajg cechy, jakimi
powinien odznacza¢ sie organ administracyjny petnigcy role ukta-

du regulujgcego i dziatajacy w trybie postepowania administra-
cyjnego. Sa to normy wynikajagce z art. 15 oraz 17-27' k.p.a.
Zgodnie z nimi, organ administracyjny powinna cechowa¢ w t a-
§ciwos$¢ 158 do zatatwienia danej sprawy oraz "-obiek-
tywne podejs$cie do niej.

Przepisy k.p.a. wymieniajg wprost wtasciwo$¢ rzeczowai miej-
scowg. W rozwazaniach teoretycznych wprowadza sie jeszcze poje-
cie wtasciwosci funkcjonalnej*59.

Witasciwos$é rzeczowa oznacza kompetencje organu administracji
panstwowej do zatatwiania w formie decyzji administracyjnej 0-
kreSlonych kategorii indywidualnych spraw. Wtasciwo$é miejscowa
moze byé rozumiana jako kompetencja organu administracyjnego do
realizowania przystugujacej mu wtasciwosci rzeczowej na okreslo-
nym obszarze panstwa. Natomiast wtasciwos¢ funkcjonalna oznacza
koirpetencje organu administracyjnego do realizowania swojej wta-

§ciwosci rzeczowej w pierwszej lub drugiej instancji. Dopiero
taczne spetnienie powyzszych przestanek, tzn. rdéwnoczesne posia-
aanie wtasciwosci rzeczowej, miejscowej i funkcjonalnej powoduje,
ze organ administracyjny jest wtasciwy do zatatwienia danej
sprawy.

Kodeks postepowania administracyjnego nie normuje wszystkich
zagadnien zwigzanych z wtasciwos$cig organu administracji pan-
stwowej. Zawarte w nim normy statuujg obowigzek organéw admini-

Nie interesujg mnie zagadnienia struktury wewnetrznej organu oraz pia-
stunéw organu. Oba te zagadnienia traktuje jako czarng skrzynke, przyjmujac
jedynie, ze dziataniem organu jest dziatanie osoby (os<5b) upowaznionych do
dziatania w imieniu i na r;ecz organu.

158 Na temat pojecia wtasciwoséci por. Graczyk, op. cit., s. 44 i
n.j por. takze J andy-Jendros$ka, Je ndr oS Kka, op. cit.
a. 179-181.

159

Por. np. K Jserzon, J. Staros$ciag Kk, Kodeks postepo-
\iva;\ig administracyjnego. K\(/)aentarz, yrory, opinie, formularze. Warszawa 1970,



stracyjnych do przestrzegania z urzedu ich wtasciwos$ci rzeczowej
(w tym takze funkcjonalnej) oraz miejscowej (art. 19), zasady
ustalania wtasciwoséci miejscowej organu (art. 21) oraz tryb roz-
strzygania spor6w konpetencyjnych miedzy organami administracji
(art. 22), jak i ich obowiagzki wobec pozostatych uczestnikéw po-
stepowania do czasu rozstrzygniecia sporu kompetencyjnego, z za-
sadami ustalania wtasciwosci (zwtaszcza funkcjonalnej) organéw
wigze sie wprowadzenie zasady dwuinstancyjnosci jako zasady 0-
gb6lnej postepowania administracyjnego (art. 15) oraz okreSlenie
organu wyzszego stopnia (art. 17) i organu naczelnego (art. 18)
jako organu o szczeg6lnym zakresie uprawnien. Wkwestii zasad u-
stalania wtasciwos$ci rzeczowej kodeks odsyta do przepiséw okre$-
lajgcych zakres dziatania organu (art. 20), tzn. do przepisow
prawa materialnego.

Przepisy k.p.a. nie stanowig wprost o obowigzku obiektywnosci
organu prowadzacego postepowanie. Nieimiej wniosek o istnieniu
tego obowigzku mozna wyprowadzi¢ z analizy przepiséw normujacych
instytucje wytaczenia pracownika organu administracyjnego (czicn-
ka organu kolegialnego) i organu administracyjnego z postepowa-
nia w danej sprawiel60. Najogo6lniej rzecz ujmujac, przyczynami
skutkujgcymi wytgczenie pracownika lub organu sa okolicznosci
mogace wywota¢ watpliwo$¢é co do obiektywnod$ci pracownika lub or-
ganu. Wytaczenie pracownika moze nastgpi¢ (a) z mocy prawa lub
(b) z mocy decyzji bezposredniego przetozonego. W pierwszym przy-
padku przyczyny wytagczenia sg bezposSrednio okre$lone w kodeksie
(art. 24 4 11i 2), w przypadku drugim - przyczyne wytaczenia
moze stanowi¢ dowolna okoliczno$¢ wywotujgca watpliwosci co do
obiektywnos$ci pracownika (art. 24 8 3). Natomiast wytaczenie or-
ganu noze nastapi¢ jedynie w wypadku wystagpienia okolicznos$ci, o-
kreslonych wyrainie przepisami prawa (art. 25 § 1).

W Swietle omawianych norm, na uktad regulujgcy w procesie
stosowania prawa w trybie ogo6lnego postepowania administracyjnego
sktadajg sie organy administracij.i pari-
stwowe] witasciwe do zatatwienia sprawy, ze

160 . . . .

Por. szerzej Janowic z, op.cit., s. 86-89; Dawido -
wie?*, Og6lne postepowanie., s. 90-96; J. Borkowski, Poste-
powanie administracyjne. Zarys system. Warszawa 1976, s. 44-45.

Zgodnie z zatozeniem przyjetym w przyp. 13 postanowienia  przepisow
k.p.a. dotyczace pracownikéw organu administracji odnosimy wprost do organu,



wzgledu na ktéra ma miejsce dany proces stosowania prawa, oraz

wykazujace sie obiektywnym stosunkiem do tej sprawy«
Nalezy przy tym podnie$¢, ze pierwsza z cech uktadu regulujace-
go, tj, wtasciwosé, moze by¢ okreslona generalnie, natomiast o
tym, czy uktadowi regulujacemu przystuguje cecha obiektywnosci
mozna dopiero moéwi¢é na gruncie konkretnej sprawy. Jednoczes$nie
chce nadmieni¢, iz uktad regulujacy dziata niejako na dwéch po-
ziomach, tzn. jako organ pierwszej instancji lub jako organ od-
wotawczy. Cze$¢é organow administracyjnych tworzacych -ujctad regu-
lujacy moze dziata¢ jedynie jako organy pierwszej instancji,
cze$¢ natomiast - jedynie jako organy odwotawcze. Istnieje wre-

szcie grupa organéw, ktéra moze realizowaé¢ proces stosowania pra-
wa, zaré6wno w pierwszej, jak i w drugiej instancji, w zaleznosci
od sprawy, ktérej ten proces dotyczy.

Zatem konkretne okres$lenie elementow uktadu regulujgcego moze
mie¢ miejsce jedynie na gruncie konkretnej sprawy, bedgoej przed-
miotem procesu stosowania prawa.

2.1.2. Sa to norray wynikajace z art. 28-30 oraz art. 32-34

k.p.a. Zgodnie z nimi, podmiotem petnigcym funkcje uktadu regu-
lowanego w procesie stosowania prawa w trybie administracyjnego
postepowania ogo6lnego jest strona. Strong w tym postepowaniu jest
podmiot, ktérego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy poste-
powanie albo kto zgda czynno$ci organu ze wzgledu na swéj inte-

res prawny lub. obowigzek (art. 28). Na gruncie tego, nie naj-
szcze$liwiej sformutowanego przepisu powstata bogata literatura.
Jedni widzg w przepisie art. 28 subiektywna wersje legitymaciji

prawnej strony 162, drudzy natomiast sg zdania, ze ma ona charak-
ter obiektywny'63, a wiec, ze strong w postepowaniu moze by¢ tyl-

poniewai nie interesuje nas tutaj wewnetrzny mechanizm podejmowania decyzji.
Model wewnetrznego mechanizmu decyzyjnego stanowi przedmiot mojego referatu:
|j. P. Tamo ], Mechanizmy proceséw decyzyjnych w toku zatatwiania spraw nale-
zacych do wtasciwosci wojewody w zakresie rolnictwa, gospodarki zywnos$ciowej

1 le$nictwa, j w: 1 Nowe zjawiska w administracji, Kostubnik 18-20 X 1980,
cz. 1, Katowice 1980, passim.

162Ieerzon, Staros$ciak, Kodeks. .., s. 90; L o n g-
champs, O pojeciu stosunku procesowego..., s. 167; J. Jendr o §-

k a. Sytuacja piawna strony w postepowaniu administracyjnym, "Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis" 1964, Prawo XII, 9. 33; Janowic z, op.cit.,
». 95.

WKIlonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym,



ko taki podmiot, ktdrego interes lub obowigzek opiera sie na

przepisach prawa materialnego. Moim zdaniem analiza art. 28, 63
i 233 upowaznia do wniosku, iz w k.p.a. przyjeto obiektywng we-
rsje legitymacji procesowej strony. | tak, przepis art. 28 k.p.a.

wymaga od podmiotu Zzadajacego wszczecia postepowania, azeby jego
zagdanie opierato sie na interesie chronionym przez prawo. 2 po-
rOwnania przepiséw art. 61, 63 i 64 wynika, iz ustawodawca wyraz-
nie odrbznia wnoszacego podanie (osobe, od ktérej podanie pocho-

dzi) od strony i stanowi, ze tylko Zzadanie zawarte w podaniu po-
chodzacym od tej ostatniej moze stanowi¢ podstawe wszczecia po-
stepowania. Wreszcie 2 tredci art. 222 § 2 i 233 wynika wniosek,
iz postepowanie adrninistracyjne ogdlne jest zharmonizowane z po-
stepowaniem w sprawach skarg i wnioskow. A zatem, jezeli do or-
ganu administracyjnego wptynie pismo strony zatytutowane skarga
lub wniosek, to organ ten winien wszczag¢ postepowanie admini-
stracyjne. I odwrotnie. Jezeli pismo pochodzi od podmiotu legity-

mujgcego sie jedynie interesem faktycznym, to niezaleznie od na-
zwy tego pisma nalezy je potraktowaé¢ jako skarge lub wniosek i
wdrozy¢ odpowiednio postepowanie skargowe lub wnioskowe.

Stronami w postepowaniu administracyjnym moga by¢ osoby fi-
zyczne, osoby prawne, jak rowniez jednostki organizacyjne nie po-
siadajgce osobowos$ci prawnej. Zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych nie
jest warunkiem posiadania kwalifikacji strony w postepowaniu ad-
ministracyjnym og6lnym. Wystarcza posiadanie podmiotowos$ci prawa
administracyjnego, ktdére sprowadza sie do prawa reprezentowania
normatywnie wyodrebnionych interes6w. Jest ona wynikiem norm pra-
wa administracyjnego. Dla uznania podmiotowos$ci adrninistracyjno-
prawnej niezbedne jest wyodrebnienie organizacyjne podmiotéw
stosunku adrninistracyjnoprawnego. Sposéb tego wyodrebnienia o-
kreslajg przepisy prawa administracyjnegol64. Osobowo$¢ cywilno-
prawna ma jedynie znaczenie w kwestii przystugujacych stronie w
tym postepowaniu forir. dziatania.

Zatem gtowng cechg uktadu regulowanego w procesie stosowania

Lublin 1938, s. AO; Da"wi dow i ¢ z, Ogoblne postepowanie., s.
71; Borkowski, Postepowanie..., « 46; Jandy-Jendros$ka,
Jendrocé¢ka, op. cit., s. 190; B. Adami ak, Odwotanie w pol-

skim systemie postepowania administracyjnego, Wroctaw 1980, s. 40.

J.Staros$ciak, Stosunek adrninistracyjnoprawny, { w: ] System
prawa..., t. 3, [1978], s. 18-19.



prawa w trybie og6lnego postepowania administracyjnego jeet po-

zycja strony pierwotnego stosunku ad-
minis'tracyjnoprawneco, albowiem strona w po-
stepowaniu administracyjnym og6lny» moze by¢ jedynie ten, kto

posiada okre$long pozycje na gruncie prawa materialnegol165.

2.1.3. Normy wynikajace z art. 31 oraz 182-189 k.p.a. wyzna-

czajg podmioty biorgce udziat w procesie stosowania prawa w in-

nym charakterze. Stanowig one, iz w procesie stosowania prawa

przebiegajacego w trybie ogdlnego postepowania administracyjnego

mogg wzigé udziat inne - obok uktadu regulujgcego i regulowanego
uktady. Uktadam”™ tymi sat organizacja spoteczna (przewodnicza-
cy komitetu kontroli spotecznej) 66 i prokurator, dziatajace w

postepowaniu jako podmioty na prawach strony167.

Organizacja spoteczna moze by¢ dopuszczona do udziatu w po-
stepowaniu toczacym sie w "cudzej" sprawie na prawach strony, je-
zeli jest to zgodne 1z celami statutowymi tej organizacji 1 prze-
mawia za tym interes spoteczny, o0 dopuszczeniu organizacji spote-

cznej do udziatu w postepowaniu postanawia organ administracyj-

ny, wszczynajac postepowanie z urzedu lub dopuszczajgc organiza-
cje do udziatu w juz toczagcym sie postepowaniu, w literaturze or-
ganizacja spoteczna dziatajagca w postepowaniu jako podmiot na

prawach strony okres$lana jest powszechnie mianem rzecznika Inte-

resu spotecznego
Prokurator icoze zada¢ wszczecia postepowania (art. 182),
jak tez wzia¢ udziat w juz. toczacym sie postepowaniu, jezeli u-
to konieczne dla zapewnienia zgodno$ci postepowa-
Prokurato-

zna, ze jest
nia i rozstrzygniecia sprawy z prawem (art. 183).
rowi biorgcemu udziat w postepowaniu przystuguja prawa stro-

1
% Por. rozdz. n pkt 3.1 i 3.2.2.

166
Rozwazania dotyczace organizacji spotecznej odnosza sie réwniez do
przevgngnlczqcego komitetu kontroli spotecznej.

. . . “ k-P-a. znajdujemy przepisy dopuezczajgce do udziatu w postepowaniu
ministracyjnym rowmez inne podmioty niz wymienione powyzej. Przyktadowo
mozna tu wymieni¢ art. 31 | 5, art. 8 | 3 czy tez art. 106. Wszystkie te
podmligéy traktujemy jako elementy uktadu-$rodowiska.

B.Javorsk abDewube kaf Udziat organizacji spotecznej na
prawach stroni/ w systemie postepowania administracyjnego, \ £odi 1980} roznr
doktorska, ,pis, S. 12-20; anowi ¢z, op NI, sT~rOO. P



ny'69, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym mozna
okres$li¢ jako kontrole legalnos$ci postepowania, jak i zapadtych
W nim rozstrzygniec170.

Sytuacja procesowa powyzszych podmiotéw jest zblizona do sy-
tuacji procesowej strony. Zarowno organizacji spotecznej, jak i
prokuratorowi stuza prawa strony. Pozycja prokuratora w tym za-
kresie jest nawet uprzywilejowana, mianowicie zostat on wyposa-
zony w dodatkowe uprawnienia procesowe, np. prawo do wniesienia
sprzeciwu od decyzji ostatecznej (art. 184). Jednocze$nie ich
pozycja r6zni sie od pozycji strony postepowania tym, zZe nie moga
by¢ one adresatami decyzji stosowania prawa zapadtych w tym po-
stepowaniu, poniewaz nie sg podmiotami pierwotnego stosunku ad-
ministracy jnoprawnego. bedacego przedmiotem konkretyzacji w ad-
ministracyjnym postepowaniu ogélnym. Od organu prowadzacego po-
stepowanie rézni je przede wszystkim fakt, ze nie majg one kompe-
tencji do wydawania decyzji stosowania prawa.

W Swietle tego, co zostato powiedziane wyzej, mozna sformuto-
waé nastepujgce wnioski: (i) Organizacja spoteczna i prokurator
dziatajace w postepowaniu administracyjnym ogo6lnym jako podmioty
na prawach strony tworzg nowe uktady systemu sterowania za pomo-
cg norm, ro6zne zaréwno od uktadu regulujgcego, jak i od uktadu
regulowanego. (2) Uktady te tworzg elementy fakultatywne procesu
stosowania prawa w trybie administracyjnego postepowania ogo6lne-
go, oznacza to, ze w postepowaniu toczacym sie w konkretnej spra-
wie moga one wystagpi¢ lub nie. (3) Ze wzgledu na funkcje, jaka
petnig w omawianym tu procesie stosowania prawa - rzecznik inte-
resu spotecznego, kontrola legalnosci dziatan administracji - moz-
na je nazwa¢ uktadami wzmacniajgcymi proces regulacji za poiroca
prawa w okre$lonym kierunku (uwzglednienia okres$lonego interesu
spotecznego, przestrzegania praworzadnosci). (4) pozycja wymie-
nionych tu uktadéw wzmacniajagcych na gruncie przepiséow admini-
stracyjnego postepowania ogo6lnego nie jest jednolita. Prokurator
decyduje samodzielnie, wtasnym dziataniem o wtgczeniu sie do po-
stepowania w konkretnej sprawie. Natomiast o wtaczeniu organiza-
cji spotecznej do postepowania decyduje uktad regulujagcy (organ

169 Por. szerzej H. StarczewsKki, Rola prokuratora w postepowa-
niu administracyjnym, [w:] Kodeks postepowania..., s. 174 i a.
170 Ibidem, s. 173-174; por. takze W, F. D« br ows ki, Prokura-

torsko kontrole decyzji administracyjnych, Poznan 1963, «. 65-66.
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administracji panstwowej). Ponadto prokurator posiada szersze u-
prawnienia procesowe.

2.1.4. Powyzsze ustalenia pozwalajg na wzbogacenie, przed-
stawionego na rys. 5, schematu procesu stosowania prawa w trybie
ogdlnego postepowania administracyjnego o dodatkowe elementy, tj.
0 uktady wzmacniajgce. Na rysunku 6 zostaty one przedstawione
przerywang liniag, poniewaz stanowia element fakultatywny procesu
stosowania prawa.

f" uktad wzmacniajacy 1 i
lorganizacja spoteczna) J

uktad regulujacy * uktad regulowany
(organ administracyjny) > (strona)

i uktad wzmacniajacy Il f
(prokurator)

Rys. 6. Schemat procesu stotowania prawa w trybie administracyjnego postepowa-
nia ogolnego

2.2. Wsrod norm proceduralnych odno -
szgcych sie do informaciji wejs§cio-
wych, tj. informacji podlegajgcych przetwarzaniu w procesie

stosowania prawa, mozna wyréznic;
a) normy okres$lajgce nos$nikil7" poszczegdlnych rodzajow informa-
cji przetwarzanych przez uktad regulujacy;
s . Lo 172 . .
b) normy okres$lajace kanaty komunikacyjne miedzy poszczego6lny-
mi elementami badanego uktadu regulacji;

"A Mr 06 z e Kk, Problemy informatyki prawniczej, Torun 1977, e.23-24.

172 . . . . o - .
Kanaty komunikacyjne to drogi przesytu informacji. Sa nimi urzadzenia
techniczne lub spoteczne stuzace do przekazywania informacji. Tutaj interesuja
nas wytacznie spoteczne kanatly komunikacyjne wiasciwe uktadom wchodzacym —w



C) norny wyznaczajace reguty procesu przetwarzania informacji
przez uktad regulujacy.

2.2.1. Nos$niki informacji w postepowaniu administracyjnym two-
rzg: pisma wnoszone do organu administracyjnego i zawierajgce O-
S§wiadczenia uczestnik6w postepowania, pisma kierowane przez or-
gan administracyjny do uczestnikd6w postepowania oraz dowody.

2.2.1.1. Kodeks postepowania administracyjnego uzywa nazwy
"podania“ na okre$lenie pism kierowanych do organu administra-
cyjnego przez uczestnikéw postepowania (art. 63 § 1), Pod tym
pojeciem nalezy rozumie¢ forme uzewnetrznienia przez rézne pod-
mioty ewojej woli w postepowaniu administracyjnym. Kazde podanie
powinno odpowiada¢ okreslonym warunkom formalnym, a w szczego6l-
no$ci powinno zawieraé oznaczenie podmiotu, od ktérego pochodzi
oraz jego adres i podpis, a nastepnie osnowe wniosku lub. oSwiad-
czenia bedacego trescig podania, a takze inne elementy, jezeli
tego wymagaja przepisy szczegélne173. Niedochowanie tych warun-
kéw powoduje pozostawienie podania bez rozpoznania na zasadach
okreslonych w art. 64.

Podania mozemy podzieli¢ na kwalifikowane i zwykte. Podania
kwalifikowane posiadajg szczeg6lne oznakowanie wskazujgce bli-
zej na ich tres¢, np» odwotanie, czyli podanie obejmujace swa
tre$cig zadanie rozpoznania sprawy przez organ Il instancji (art.

127), czy zazalenie (art. 141). Podania zwykte natomiast moga by¢
no$nikami dowolnych informacji. Przedmiotem podania zwykiego moga
by¢ okre$lone wnioski, np. zagdanie wszczecia postepowania (art.
61), zadanie wznowienia postepowania (art. 147), «czy tez zada-
nie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji (art. 157 § 2); wyjasnienia

uczestnikOw postepowania dotyczgce, np. zajmowanego W sprawie
: J

sktad systemu regulacji za pomoce prawa w trybie administracyjnego postepowa-
nia ogdélnego - patrz rys. 6. Sag nimi spotecznie i prawnie okre$lone sposoby
przekazywania informacji od uktadu regulujgcego do uktadu regulowanego i od-
wrotnie, od uktadu regulowanego do uktadu regulujacego oraz od uktadu regu-
lujacego do uktadéw wzmacniajacych i od uktadéw wzmacniajagcych do uktadu re-
gulujacego, za pomocg podmiotéw posredniczacych w obiegu informacji miedzy
wyzej wymienionymi uktadami  w charakterze przekaznikéw informacji. Ponadto o-
graniczamy sie wytgcznie do analizy kanatéw oficjalnych i zinstytucjonalizo-
wanych. Por. Lang, Struktura kontroli...., s. 66-70.

173 Przyktadowo podanie o0 zezwolenie na odbycie zgromadzenia powinno za-

wieraé - obok elementéw, o ktérych stanowi k.p.a - dane okreSlone u art, 8
ust. 2 ustawy z 29 IIl 1962 r. o zgromadzeniach (Dz. U. nr 20, poz. 90, zm.
Dz. U z 1971 r. nr 12, poz. 115).



stanowiska; lub tez tacznie okreslone wnioaki wraz z ich uza-
sadnieniem, np. zadanie organizacji spotecznej dopuszczenia jej
do udziatu w postepowaniu na prawach strony wraz z wyjasSnieniem
motywéw i zasadnos$ci tego wniosku (art. 31 § 1 i 2).

Dla podan przewidziana jest w zasadzie forma pisemna, co
prawda mozna wnie$¢ podanie rowniez ustnie, niemniej tres¢ ta-
kiego podania nalezy udokumentowa¢ w protokole (art. 63 § 1).
Stusznie zatem wywodzi Wactaw Dawidowicz, ze "k.p.a. przyjmuje
zasade pisemnej dokumentacji podania™17*.

Okre$lenie nos$nika informacji jako podanie zawiera w sobie
informacje, iz dane bedace przedmiotem podania pochodzg od in-
nych niz organ administracyjny podmiotow postepowania. W wypadku
podarf kwalifikowanych =z okre$lenia no$nika informacji wynika po-
nadto informacja o tre$ci zgdania uczestnikéw postepowania. Poza
tym normy wymagajg, aby podania zawieraty okre$lone rodzaje in-
formacji pod rygorem pozostawienia ich bez rozpoznania. Wynika-
jg stad dwa wnioski. Po pierwsze, podania sg nosnikami okreélone-
go rodzaju informacji i po drugie, w samej formie przekazywania
informacji w toku administracyjnego postepowania ogélnego zawarta
jest okres$lona informacja dotyczgca sprawy rozstrzyganej w tym
postepowaniu.

2.2.1.2. Pisma kierowane przez organ administracyjny do ucze-
stnikow postepowania, bedace nosSnikami informacji przetwarzanych
w procesie stosowania prawa, sa okre$Slone przez przepisy k.p.a.
jako pisma urzedowe (art. 263 8 I). w zaleznos$ci od rodzaju in-
formacji, ktérych przekazywaniu stuzg, nosza one nazwy: wezwan,
zawiadomien i postanowien.

Wezwania' 75 sg no$nikami danych informujacych uczestnikéw
postepowania, ze majg obowigzek wziecia udziatu w okreslonych
w wezwaniu - czynnoséciach procesowych (art. 50 § I). Wynika z
nich obowiagzek odpowiedniego zachowania sie o0soby wezwanej. Zte-
go tez wzgledu wezwanie winno odpowiadaé¢ ustalonym .w art. 54

Dawidowicz, Ogolne postepowanie..., s. 130. Kiekiedy prze-
pisy prawa wymagajg od podan szczeg6lnej formy pisemnej. Przyktadowo podanie
o0 paszport ma forme specjalnego kwestionariusza. Por. § 2 rozp. Min. Spraw
Wewnetrznych z 21 V 1976 r. w sprawie zasad i trybu postepowania oraz  wia-
§ciwosci organébw w sprawach paszportowych (Dz. U. nr 20, poz. 129},

5Wliteraturze spotyka sie poglady, zgodnie z ktérymi wezwanie jest



wymaganiom formalnym. * .»$nik informacji, jakim jest wezwanie,
catkowicie determinuje informacje, ktorej przekazaniu stuzy. Pet-
ne sformalizowanie wezwania spowodowane jest faktem, ze stosowa-
nie sankcji za zachowanie sie niezgodne z okre$§lonym w wezwaniu
uzaleznione jest od prawidtowego poinformowania wezwanego (art.
88). Trafny jest poglad Jerzego Staros$ciaka, ze tylko braki i-
stotne wezwania czynig je nieprawidtowym. Przyktadowo takim 1-
stotnym brakiem nie jest niepodanie w wezwaniu stanowiska stuz-
bowego pracownika'76.

Wezwania sg dokonywane w formie pisemnej. Inna forma wezwa-
nia jest mozliwa jedynie w wyjatkowych wypadkach (sprawa nie
cierpigca zwtoki) i tylko wodwczas, gdy nie ma watpliwosci, ze we-
zwanie dotarto do adresata we wtasciwej tresci i w odpowiednim

terminie (art. 55),
Zawiadomienia zawierajg dane, ktorych celem jest poinformo-
wanie uczestnika postepowania o okre$lonych czynnosSciach organu

prowadzgcego postepowanie. Natomiast nie zobowigzujg go w
przeciwienstwie do informacji zawartych w wezwaniach - do okre-
§lonego zachowania sie. Z tego tez wzgledu - jak sie wydaje -
normy k.p.a. nie okre$lajg warunkéw formalnych, jakim winny od-

powiada¢ zawiadomienia.

Zawiadomienia sa nos$nikami ro6znego rodzaju informacji. Wska-
zuje na to blizsza analiza przepisow kodeksu. I tak, zawiado-
mienia moga zawiera¢ informacje majagce na celu powiadomienie u-
czestnikdw postepowania o okre$lonych dziataniach organu admi-

nistracyjnego. Przyktadowo, mozna tu wymieni¢ zawiadomienia za-
wierajgce informacje: (1) o niezatatwieniu sprawy w terminie wraz
z podaniem przyczyny zwitoki oraz o nowym terminie zatatwienia

sprawy (art. 36); (2) o wszczeciu postepowania (art. 61 8§ 4);
(3) o terminie, miejscu 1 przedmiocie rozprawy (art. 90 § 3w
zw. z art. 91 & 1). W zawiadomieniach mogg by¢ rowniez zawarte
informacje o okreSlonych czynnos$ciach, innych niz organ ucze-
stnikOw postepowania, np. poinformowanie o0 wniesieniu odwotania
(art. 131) «czy tez o wniesieniu zazalenia (art. 131 w zw. z art.
144). Wreszcie zawiadomienia mogg by¢ nos$nikami informacji ma-
jacymi charakter pouczenia, np. poinstruowanie o istnieniu innych

swego rodzaju postanowieniem. Por. Iserzon, Staro $ci ak. Ko-
deks..., s. 126.

176lbidem, 6. 129.



organéw wtasciwych do zatatwienia pozostatych spraw (art. 66 8§
li.

W k.p”a. nie ira przepisu, ktéory wprost okres$latby formag za-
wiadomienia. Nalezy .;ateiR przyja¢ - zgodnie z wyrazong Ww art»
14 zasada ogdlng pisemno$ci - iz jest ona pisemna. Niemniej za-
wiadomienie moze mie¢ rowniez forme ustnag, gdy przemawia za tym
interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.

Postanowienia sa no$nikami informacji, ktore wstepnie mozna
okres$li¢ jako szczeg6lnego rodzaju zewnetrzne, indywidualne ak-
ty administracyjne. Szczeg6lnos$¢ tych aktéw polega na tym, ze
nie rozstrzygajag one Istoty sprawy bedacej przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego - a wiec nie sg decyzjami stosowania prawa
W przyjetym przez nas znaczeniu - lecz jakie$ uboczne zagadnienia
proceduralne (np. zawieszenie postepowania - art. 101) lub po-

rzagdkowe (np. ukaranie Swiadka grzywnag - art. 88 8§ I) wynikie w
toku postepowania administracyjnego przed lub po wydaniu decyzji
w danej sprawiel77. Tylko w wyjatkowych wypadkach akty te do-
tycza samej istoty sprawy, np. wyjasnienie watpliwosci co do
tresci decyzji (art. 113 § 2) «czy zatwierdzenie ugody (art. 119
§ 1w zw. z art. 118 § 1). Akty bedace tre$cig postanowien rea-
lizuja przepisy k.p.a. i w zasadzie nie majg bezpoSredniego od-
niesienia do przepis6w prawa materialnego.

Biorgc za kryterium rodzaj informacji zawartych w postano-
wieniach, mozna wyr6zni¢ dwie ich grupy. Pierwsza z nich obej-

muje postanowienia bedace no$nikami informacji, ktore ulegaja
przetworzeniu w toku postepowania administracyjnego. Do grupy
tej zaliczamy postanowienia zawierajace: (a) rozstrzygniecie

zagadnienia wstepnego podjete przez organ prowadzacy postepowa-
nie we wtasnym zakresie (art. 100 8§ 2) oraz (b) stanowisko w
sprawie organu innego niz organ prowadzacy postepowanie (art. 106

s 5). Informacje zawarte w tych postanowieniach nalezg do kate-
gorii informacji przetwarzanych przez uktad regulujacy (organ
administracyjny) w celu wydania decyzji stosowania prawa. Dotycza
one stan6w i zdarzen zachodzacych w $Srodowisku, tzn. w rzeczy-

wisto$ci, ktéra otacza proces stosowania prawa w trybie admini-
stracyjnego postepowania ogo6lnego.

Poglady doktryny w tym zakresie sa zbiezne, por. Dawidowicz,
Ogdblne [/ostepowamio..., s- 23; Janowi c z, op. cit., s. 157; Bo r-
kows K i, Postepotobnik. .., s. 50.



Do grupy drugiej nalezg postanowienia zawierajagce informacje
uruchamiajgce lub blokujgce wykonanie poszczegdlnych operacji
procesowych wyznaczonych przez normy k.p.a. Przykiadowo mozna tu

wymieni¢ postanowienia w kwestiach: (a) dopuszczenia do udziatu
W postepowania na prawach strony organizacji spotecznej (art.
31y 2), (b) przywrdcenia terminu (art. 59), (c) odmowy udoste-
pnienia akt sprawy (art. 74 8§ 2), (d) przeprowadzenia dowodu
(art. 77 jj 2), (e) zawieszenia postepowania (art. 101), (f)
sprostowania lub wyjasnienia tresci decyzji (art. 113) itp.

Informacje te odnosza sie do schematu operacyjnego uktadu regu-
lujacego i wskazujg, jakich operacji procesowych winien on doko-
na¢é w celu wydania prawidtowej decyzji stosowania prawa.

Postanowienia sg sformalizowanymi nos$nikami informacji. Kaz-
de postanowienie powinno odpowzxada¢ okre$slonym warunkom, okre-
Slonym w art. 124 i 126. Postanowienia mogg mie¢ forme pisemna
lub ustng. Forma piseima jest zastrzezona dla postanowien beda-
cych nosnikami aktéw administracyjnych, na ktore stuzy zazalenie
oraz dla postanowien zawierajgcych akty wydane w drugiej in-
stancji (art. 125 a I). Od tej zasady mozna odstapi¢ w okolicz-
nosciach przewidzianych w art. 14 8 2, niemniej nalezy wowczas
tres¢ takiego postanowienia udokumentowaé w protokole Ilub pod-
pisanej przez strone adnotacji. Kodeks postepowania administracyj-
nego przyjmuje wiec dla tego rodzaju postanowien zasade pisem-
nej dokumentacji ich tresci.

2.2.1.3. Pojecie dowodu ma w nauce charakter Wieloznacjz7n8y
Wniniejszych rozwazaniach dowody bedziemy rozumieli jako "rdz-
nego rodzaju stany, przedmioty, zaszto$ci Ilub czynnos$ci, beda-
ce Sladami lub symptomami zdarzen normatywnie wyrdznionych"179.
Sg one no$nikami informacji faktycznych, przy czym sposob kodo-
wania tych informacji jest okre$Slony w normach proceduralnych’.
Podane wyzt6j okreslenie dowodu pokrywa sie z pojeciem "Srodka
dowodowego"”. Pod tym ostatnim pojeciem w literaturze przedmiotu
rozumie sie "$rodek, ktéry umozliwia dowodzenie, a wiec pozwa-

Zob. T.Czezowski, Filozofia na rozdrozu, Warszawa 1965,
s. 97 i u.; Z Ziembinski, Logiczne podstawy prauoznawstwa, Poznan
1966, s. 173-174; Lang, Wréblewski, Zawadzki, op.
cit., s. 424.

Lang, Mroézek, op. cit., s. 45.



la na przekonanie sie o0 istnieniu lub nieistnieniu oznaczonych

faktow, a tym samym o prawdziwosci wzglednie nieprawdziwosci
twierdzen o tych faktach" 180. Terminem "dow6d" uzytym w tym
znaczeniu postuguje sie réwniez k.p.a., stanowigc w art. 75 zd.
1, ze dowodem w postepowaniu administracyjnym moze by¢ "wszyst-
ko, co moze sie przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem". To ostatnie zastrzezenie wynika z regut

procesu przetwarzania informacji w postepowaniu administracyjnym,
a konkretnie z zasady praworzadno$ci, ktora zobowigzuje organ
administracji panstwowej (uktad regulujgcy) do zgodnego z prawem
dziatania takze w postepowaniu dowodowym.

Nastepnie k.p.a. wymienia $rodki dowodowe, ktdére najczes$ciej
majg zastosowanie w postepowaniu administracyjnym. Nazwanymi §ro-
dkami dowodowymi sg: dokumenty, zeznania $wiadkéw, opinie bieg-
tych, ogledziny (art. 75 zd. 2), a takze zeznanie strony (art.
86) M

Ws$réd dokumentéw normy k.p.a. wyrdzniajg dokumenty urzedowe.
Sg one sformalizowanymi no$nikami informacji o okolicznos$ciach
faktycznych. Dokumentem urzedowym jest taki dokument, ktory zo-
stat sporzadzony przez wtasciwy organ panstwowy w zakresie jego

dziatania i w przepisanej formie (art. 76 § 2). Dokumenty te sg
srodkiem dowodowym na to, co w nich zostato urzedowo stwierdzone
(art. 76 8 1), co nie wyklucza mozliwosci przedstawienia Srodkéw
dowodowych zaprzeczajgcych informacjom, ktdre stanowig tresé
tych dokumentéw (art. 76 § 3).

Dokumentami urzedowymi, ktorych forma sporzadzania jest okre-
§lona przez norny k.p.a., 83 protokoty i adnotacje. Stuzg one

dokumentowaniu wszelkich czynno$ci postepowania, Kktdére majag zna-
czenie dla rozstrzygniecia sprawy lub toku postepowania (art. 67
i 72). Innymi stowy, sa one no$nikami informacji o wszelkich za-
sztoSciach majacych miejsce w toku procesu stosowania prawa, 0

180 U Siedlecki, Postepowanie cywilne wzarysie, Warszawa 1972,
s. 301; por. takze Dawidowie z Ogdlne postepowanie., s. 153-154.

181 K.p.a. nazywa ten $rodek dowodowy "przestuchaniem stron". Uzywam tu
nazwy "zeznanie", poniewaz ono jest nos$nikiem informacji, wuzyskanych w wyni-
ku przeprowadzenia dowodu z przestuchania stron. Por. orzeczenie SMz 24 111
1969 r. (lii CRN 419/68 - OSNCP 1969, poz. 231) do analogicznego na gruncie
procedury cywilnej art. 299 k.p.c., w ktérym SN nazywa wyjasnienie strony u-
zyekane w trybie przeprowadzenia dowodu z przestuchania stron - zeznaniem.



ile te zaszto$ci majg znaczenie dla wydania decyzji stosowania
prawa lub samego procesu przetwarzania informacji. Tre$¢ proto-
kotu (adnotacji) zawiera - najogoOlniej rzecz ujmujgc - dwie gru-
py informacjilsz. Po pierwsze, opis zdarzen i czynno$ci proceso-
wych, tzn. opis tego wszystkiego, co miato miejsce w toku poste-
powania (np. poinformowanie o prawie odmowy zeznanh w charakterze

Swiadka lub odpowiedzi na pytanie, poinformowanie strony o tresci

art. 98 8 2 itp.). Witym zakresie protokét (adnotacja) stanowi
pierwotny $rodek dowodowy, tzn. jest nos$nikiem informacji o cha-
rakterze pierwotnym.

Po drugie, zawarte w protokole (adnotacji) informacje moga
stanowi¢ odzwierciedlenie tre$sci zawartych w innych $rodkach do-

wodowych, np. w zeznaniach $wiadkéow przedstawionych w toku po-
stepowania. Wtym zakresie protokdét jest nosnikiem informacji o
charakterze wtérnym.

Forma protokotu, odrozniajgca go od innych dokumentow urze-
dowych, zostata okreslona w art. 68. Do protokotu mogg zostacd
zatgczone dokumenty ztozone przez uczestnikOw postepowania, 0 i-
le majg znaczenie dla sprawy, stajg sie one woOwczas jego <czeS$cig
(art. 70).

Skre$lenia i poprawki zawarte w protokole nie obnizajg jego
wartosci dowodowej, o ile zostaty dokonane w sposéb umozliwiajg-
cy odczytanie skre$lonych lub poprawionych wyraz&/.

Adnotacja jest dokumentem urzedowym, Kktéry nie posiada okre-
§lonej przez prawo formy. NajogoOlniej rzecz ujmujgc jest ona kro-
tkg notatkg stuzbowg (urzedowg), ktorej sposdéb sporzgdzania nie
jest podporzadkowany ustawowym wymogom formalnym. W literaturze

spotyka sie poglad, ze "jest ona skrdécong i nieformalnga odmiang
protokotu. W stosunku do protokotu notatka urzedowa spetnia fun-
kcje zastepczg w ograniczonym zakresie. Mianowicie, notatkag u-
rzedowag nie mozna zastagpi¢ protokotu w tych wypadkach, kiedy 1st-

. . . . . 183 . . .
nleje ustawowy obowigzek jego sporzadzenia... Wydaje sie, ze
poglad ten jest aktualny réwniez na gruncie przepisow k.p.a. Za
przyktad adnotacji moze stuzy¢ potwierdzenie.

B2 by, MCies$1la k, Podstawowe zagadnienia protokotdw w proce-
sie cywilnym i karnym, PiP 1955, nr 10, s. 586.
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F. Prus ak, Warto$¢ dowodowa tzw. notatki urzedowej w Swietle
przepis6w k.p.k., Probl. Praworzedo. 1973, nr 3, s. 42.



Zdaniem |. D. J. Bross'a proces przetwarzania informacji . w
celu podjecia decyzji sktada sie z czterech etapow: gromadzenia,
streszczania, utrwalania i klasyfikacji informacjil84. Operacje
te zachodzg réwniez w procesie decyzyjnym majagcym miejsce W po-
stepowaniu administracyjnym. Protokoty (adnotacje) sa noé$nikami
informacji, ktore sg rezultatami poszczegd6lnych operacji (groma-
dzenie, utrwalanie, streszczanie, klasyfikacja) przeprowadzo-
nych w toku postepowania administracyjnego przez podmioty biorg-
ce w nim udziat.

Innego rodzaju dokumentem urzedowym wyodrebnionym w k.p.a.
jest zaSwiadczenie. Zawiera ono potwierdzenie okreslonych faktow
lub stanu prawnego przez organ administracyjny (art. 217 § 2
pkt 1). Informacja zawarta w zaSwiadczeniu powinna wynika¢ z
prowadzonej przez organ wydajacy zasSwiadczenie ewidencji, reje-
strow lub innych danych znajdujgcych sie w jego posiadaniu (art.
218 § 1). O ile w postepowaniu w sprawach wydawania zaSwiadczen
jest ono nos$nikiem informacji wyjsciowej, o tyle v postepowaniu
administracyjnym zasSwiadczenie jest wytacznie Srodkiem dowodowym
stuzacym udowodnieniu pewnych okoliczno$cil85.

Kodeks postepowania administracyjnego nie reguluje formy za-
S§wiadczenia. Zagadnienia z nig zwigzane zostaly unormowane w
przepisach pozakodeksowychl

Wk.p.a. nie znajdujemy przepisow odnoszacych sie do dokumen-
tow prywatnych, odmiennie niz w k.p.c., ktory w art. 245 stano-

n dokument prywatny jest dowodem tego, iz oS$wiadczenie w
nim zawarte zostato ztozone przez osobe, ktéra podpisata ten do-

kmtent. Rézne traktowanie dokumentéw w postepowaniach normowa-

nych przez wyzej wymienione akty prawne jest od dawna przedmio-

tem krytyki . Analiza art. 169 k.p.a. prowadzi do wniosku, ze

moc dowodowa informacji zawartych w dokumencie prywatnym, jaki

stanowi ksiega prowadzona przez podatnika, jest wieksza niz okre-

§lona w art. 245 k.p.c., pod warunkiem, ze ksiega ta jest pro-
184

Br os s, op. cit., s. 202-211.
Por. szerzej-, Wierzbowski, op. cit., s. 45-46.

Por. np. art. 32 dekretu z 8 VI 1855 r. prawo o aktach stanu cywil-
nego (Dz. U. nr 25, por. 151 z p6zn. zm.).

Por. B.Bogomilski, recenzja | wydania komentarza do kode-
ksuzpostmp%\/.ania administracyjnego E. lIserzona i J. Staro$ciaka. CiAT 1962
nr 2, .
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wadzona rzetelnie i nie zawiera uchybieA formalnych . Wséwietle
powyzszych ustalen, positkowe stosowanie reguty oceny mocy dowo-
dowej dokumentow prywatnych, okre$lonej prrer art, 245 k.p.c. na
gruncie postepowania administracyjnego, wymaga duzej ostroznosci.

Zeznania Swiadkéw naleza - obok dowodu z dokumentéw - do
najczesciej stosowanych S$rodkéw dowodowych w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Sa one no$nikami informacji co do faktow spostrze-
zonych przez osobe zwang Swiadkiem lub przez inng osobe. W tyra
drugim wypadku sg one nosnikami Informacji o charakterze wtor-
nym. Zeznania $wiadkéw sga sformalizowanym przez norny k.p.a. no-

$nikiem informacji. Przede wszystkim kodeks wytgcza mozliwos¢
sktadania zeznan przez okres$lone kategorie os6b (art. 82). Wyls-
czenie zeznah tych podmiotéw jest zabezpieczeniem prawdziwosci
informacji bedacych ich przedmiotem =z jednej strony, jak rdwniez
ograniczeniem doptywu informacji o okolicznosciach faktycznych
sprawy do uktadu regulujgcego - z drugiej.

Artykut 83 normuje dwie instytucje: prawo odmowy zeznanh(§ 1)
oraz prawo odmowy odpowiedzi na pytanie (8§ 2). Obie te instytu-
cje majg na celu wytgczenie okolicznos$ci, ktdre mogtyby wptyngc

na zafalszowanie informacji zawartej w zeznaniu.

Rzetelnos$ci informacji zawartej w zeznaniu stuzy roéwniez o-
bowigzek uprzedzania Swiadka o odpowiedzialnosci karnej za fat-
szywe zeznania (art. 83 § 3).

Opinie biegtych sa nosnikami informacji o specjalnym charak-
terze, tzn. takich, ktérych posiadanie lub interpretacja uwa-
runkowana jest posiadaniem odpowiedniej wiedzy fachowej. Opinie
biegtych nie zawierajg informacji o okolicznos$ciach faktycznych
sprawy, lecz informacje wyjasniajagce te spostrzezenia na podstawie
wiadomoséci fachowych, posiadany ch przez Megterol189.

188 Zgodnie r | 5 i 6 rozp. Min. Finansow z t3 Il 1982 r. wu sprawie pro-
wadzenia ksigg podatkowych przez podatnikow nie bodacych jednostkami gospo-
darki uspotecznionej (Dz. U. nr 5, poz. 42) nalezy uznaé, ze ksiega podatkowa
jest prowadzona rzetelnie wodwczas, gdy porobione w niej zapisy sa zgodne z
prawdg, a pod wzglagdem formy - odpowiadajg zasadom okreslonym w przepisach i
wzorach poszczeg6lnych ksigg podatkowych. Nie kazdy jednak brak czy usterka
natury formalnej powoduje uznanie ksigg za wadliwe. W pewnych okoliczno-
§ciach ten sam brak czy usterka moze spowodowaé uznanie ksigg za  wadliwe,
podczas gdy w innych - nie bedzie wptywat na kwestionowanie prawidtowosci tych

ksigg. Dlatego tez o istotnym znaczeniu usterek i brakéw rozstrzyga organ
finansowy, oceniajac je na tle konkretnego wypadku. J . Biatobrze-
ski, H Sowinski, Postepowanie podatkowe !tekstu i komentarz ) .

Warszawa 1971, s. 122.
189Por. Siedlecki, op. cit., s. 335.



Kodeks postepowania administracyjnego normuje instytucjg wy-
taczenia biegtego. Ogdlnie rzecz ujmujgc, biegty podlega wyta-
czeniu zafcsze wtedy, gdy zachodzi watpliwo$¢ co do jego bezstron-
nosci (art. 24 w zw. z art. 8 8§ 2 zd. 1). Poza tym biegty mo-
ze odm¢éwié wydania opinii, ilekro¢ wystapig okolicznos$ci mogace
wptyngé na zafatszowanie zawartych w niej informacji (art. 83 v
Zw. z art. 84 s 2 zd. 2).

Srodek dowodowy zwany ogledzinami jest no$nikiem informacji
o osobach lub przedmiotach, ktoére majg znaczenie dla zdarzen nor-
matywnie wyrdznionych. Informacje te sg nastepstwem spostrzezen
porobionych przez podmiot dokonujgcy ogledzin. Ogledziny sg do-
konywane przez uktad regulujgcy (art. 85 8 I), stad stuszny jest

wniosek Emanuelg lIserzona, ze sg one Srodkiem dowodowym, "ktoOry
bardziej niz wszystkie inne <czyni zado$¢ postulatowi bezpos$red-
nlosci” ! .z tego tez wzgledu wykluczajg one zafatszowanie in-
formacji powstate na skutek btedu popetnionego przez ktorys$ z

przekaznikow tej informaciji.

Ogledziny sa nie sformalizowanym przepisami prawnymi noséni-
kiem informacji.

Wsréd Srodkéw dowodowych wymienionych w przepisach k.p.a.
(art. 66) znajdujemy ponadto zeznanie strony. W zasadzie dowod
ten ma charakter positkowy, stosuje sie go po wyczerpaniu innych
dowodéw lub w razie ich braku, jezeli pozostaty nie wyjasnione
okolicznosci majace znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy. Moc
dowodowa zawartych w nim informacji, z uwagi na zrédto tychze,
jest z natury rzeczy niewielka. Zrédtem tych informacji jest mia-
nowicie strona (uktad regulowany), a wiec podmiot, ktory jest
osobiscie zainteresowany w rozstrzygnieciu swojej sytuacji praw-
nej. Jedynie w postepowaniu dotyczacym zobowigzan podatkowych
(art. 166) zeznanie strony jest traktowane na réwni z innymi
srodkami dowodowymi. Niemniej zeznanie podatnika jest no$nikiem
informacji sformalizowanym przez przepisy prawa materialnego, co
powoduje zobiektywizowanie informacji bedacych tre$cig zeznania.

2.2.2. Proces przekazywania informacji przebiega miedzy dwoma
uktadami, z ktérych jeden stanowi zrodto informaciji, a drugi

jest obiektem jej przeznaczenia. Kanat komunikacyjny to trasa, po

lserzon, Staros$ciak, Kodeks..., e. 179.



ktérej przesytane sg zawarte w komunikacie informacje miedzy na-
dawcg informacji a jej odbiorcg. Komunikaty sktadaja z okre-
Slonych nosénikéw informacji, czyli sygnatéw. Ze wzgledu na duza
ro6znorodno$é sygnatéw nie kazdy kanat komunikacyjny nadaje sie do
ich przekazania. Funkcje przystosowania komunikatow emitowanych
przez nadawce ;do wtasciwosci okreSlonego kanatu komunikacyjnego
taczacego nadawce informacji z jej odbiorcg petni tzw. koder.
Moze on by¢ elementem wyjscia uktadu-nadawcy komunikatu lub tez
odrebnym uktadem sprzezonym z nadawcg komunikatu. Odpowiednikiem
kodera w strukturze uktadu-odbiorcy informacji jest tzw. dekoder,
ktory jest wuktadem tlumaczacym z kodu uzytego do przestania in-

formacji na kod dogodny dla jej odbiorcy, tzn. umozliwiajacy
odbiorcy odebranie komunikatu oraz odtworzenie zawartych w nim
informacji. Dekoder moze byé samodzielnym wuktadem sprzezonym z
uktadem-odbiorcg lub tez moze stanowi¢ element wejscia rktadu-
-odbiorcy. Dysponowanie przez uktad-nadawce i uktad-odbiorce tym
samym jezykiem, umozliwiajagcym jednoznaczne przyporzagdkowanie tym
sanym pojeciom tych samycn tred$ci, stanowi warunek konieczny wy-
korzystania informacji przekazywanych kanatami komunikacyjnymi
taczacymi te uk}adytgt
2.2.2.1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje

rodzaje kanatow komunikacyjnych stuzgcych przekazywaniu informa-
cji o okolicznosciach faktycznych sprawy miedzy uktadami biorg-

cymi udzial w procesie stosowania prawa w trybie postepowania
administracyjnego ogo6lnego.

Pierwszy rodzaj kanatu komunikacyjnego okre$lony jest jako
doreczenie. Jest to kanat dwustronny. Oznacza to, ze jest on

przystosowany do przekazywania komunikatéw, ktorych nadawcg moze
by¢ wuktad regulujagcy (organ administracyjny), a odbiorcg uktad
regulowany (strona) lub wzmacniajgcy (np. prokurator), jak row-
niez komunikatéw, ktorych nadawcag jest uktad regulowany lub wzma-

cniajacy, a odbiorcg - wuktad regulujacy. W pierwszym wypadku ko-

munikatami przekazywanymi sg pigir.a kierowane przez organ admini-

stracyjny do uczestnikow postepowania, tzn. wezwania, zawiado-
191 . . . .

Por. W.Sobczak, op. cit., a. 16; por. réwniez Mrézek,

op. cit., s. 23-24; W Kar s z O informicji i informowaniu norMtyunym,

Stud. Prawno-Ekon. 1977, t. 18, s. 8-9.
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mienia i postanowienia. W przypadku drugim komunikatami przeka-
zywanymi sg podania.

Przekazywanie w drodze doreczenia informacji, ktéorych nadaw-
ca jest organ administracyjny, moze nastapi¢ bezposSrednio - gdy
organ dorecza pismo przez swojego pracownika - lub posrednio - gdy
pismo jest doreczane przez poczte tub inne upowaznione podmioty
(art. 39). Wpierwszym wypadku proces przeptywu informacji ogra-
nicza sie do jednego kanatu komunikacyjnego. Wprzypadku drugim
proces przekazywania informacji przetworzonych w postepowaniu ad-
ministracyjnym jest tancuchowy, tzn. tgczy dwa lub wig'cej kana-
tow komunikacyjnych.

To samo dotyczy przekazywania podan w drodze doreczenia. Po-

danie moze by¢ doreczone organowi administracyjnemu osobiscie,
np. ustnie do protokotu (art. 63 8 I), jak i za posSrednictwem
jednostki wojskowej, kapitana statku, administracji zaktadu kar-

nego (art. 57 8 5), postanca itp. Z art. 65 8 1 wynika, ze po-
danie moze by6 rowniez doreczone za posSrednictwem organu niewta-
§ciwego do zatatwienia sprawy.

Jezeli strona dziata w postepowaniu przez przedstawiciela lub
petnomocnika, wowczas uktadem-odbiorcg komunikatow nadawanych
przez organ administracyjny i przekazywanych w drodze doreczenia
jest przedstawiciel lub petnomocnik strony (art. 40 § 1 i 2).

Szczegdlnego rodzaju doreczenia stanowia: (a) doreczenie za-
stepcze (art. 43); (b) doreczenie substytutywne (art. 44) oraz
(c) publiczne ogtoszenie (art. 49). Sag one kanatami komunikacyj-
nymi jednostronnymi. Stuzg do przekazywania informacji zawartych
w komunikatach wydanych przez organ administracyjny (uktad-nadaw-
ca) stronie (uktad-odbiorca). W rzeczywistos$ci stanowiag zawodne
kanaty komunikacyjne, poniewaz uktad-odbiorca niekoniecznie musi
byé sprzezony z wyjsciem tych kanatéw. Wcelu unikniecia tej nie-
dogodnos$ci, normy k.p.a. statuujg domniemanie prawne, z mocy ktd-
rego przyjmuje sie, ze odbiorca odebrat nadany komunikat, o ile
nastagpig okre$lone prawem zdarzenia.

W wypadku doreczenia zastepczego, zdarzeniem tym jest prze-
kazanie komunikatu okreslonym w art. 43 podmiotom (dorosty do-
mownik, sgsiad, dozorca domu), a wiec podmiotom, ktore petnig
role przekaznikéw informacji oraz umieszczenie na drzwiach miesz-
kania uktadu-cdbiorcy komunikatu zawierajgcego informacje o po-
wyzszym zdarzeniu. W przypadku doreczenia substytutywnego, prze-



pis k.p.a. stanowi, iz odbiorca odebrat nadany komunikat po upty-
wie siedmiu dni od daty ztozenia go w okre$§lonym przez prawo
miejscu i nadaniu komunikatu zawierajgcego informacje o powyz-
szym fakcie. Wwypadku zastosowania kanatu trzeciego, k.p.a. sta-
nowi, iz odbiorca odebrat nadany komunikat po uptywie czternastu
dni od daty publicznego ogtoszenia.

Omoéwione wyzej kanaty komunikacyjne mogg w rzeczywisto$ci nie
byé sprzezone z uktadem-odbiorcg komunikatu. Aby unikna¢ tej
niedogodnosci, ktora blokowataby proces przetwarzania informaciji,
przepisy k.p.a. statuujg pewnag fikcje, dzieki ktérej sprzezenie
szeregowe miedzy wyjsciem uktadu kanatu komunikacyjnego a wej-
§ciem uktadu-odbiorcy komunikatu istnieje de iure.

W swietle norm k.p.a. doreczenie jest kanatem komunikacyjnym
zdatnym do przekazywania komunikatdw majacych posta¢ okreslonych

pism, jak réwniez komunikatow zakodowanych w postaci serii syg-
natow dzwiekowych. Fakt przekazania ustnego komunikatu - np. o-
gtoszenie postanowienia (art. 109 § 2 w zw. z art. 126) czy wy-
powiedzenie sie strony co do przeprowadzonych dowodéw (art. gl)
- zostaje udokumentowany w protokole lub adnotacji (art. 67 i
72).

2.2.2.2. Drugim rodzajem kanatu komunikacyjnego okreSlonym
przez normy k.p.a. jest udostepnienie akt. Pod terminem "akta"

nalezy rozumieé wszelkie dokumenty, jakie znajdujg sie ws$réd ca-
tosci materiatow bedacych w posiadaniu organu administracyjnego,
a dotyczacych postepowania w danej sprawie. Odbiorcami informa-
cji zawartych w komunikatach przesytanych tym kanatem moga by¢
strony oraz uczestnicy na prawach stron (art. 73). Nadawcami za$

tych komunikatow mogg by¢é wszystkie podmioty biorgce udziat w
danym postepowaniu, a wiec zaréwno organ administracyjny, jak i
strony oraz uczestnicy na prawach strony. O uruchomieniu tego

kanatu komunikacyjnego decyduje organ administracyjny (uktad re-
gulujacy), ktéry w zasadzie jest zobowigzany umozliwic przekaz
informacji, chyba ze zawarte w aktach informacje sg objete ta-
jemnica panstwowg lub udostepnieniu tych informacji sprzeciwia sie
wazny interes panstwowy.

2.2.3. Norny wyznaczajgce reguty procesu przetwarzania infor-
macji w postepowaniu administracyjnym stanowig znakomita wigk-



szo$¢ norm znajdujacych sie w kodeksie postepowania administra-
cyjnego,

Zasadgicze znaczenie ws$rdd tych norm posiadajg tzw. ‘"zasady
ogdlne postepowania” 192. Stosunek zasad ogélnych do reszty norm
k.p.a. trafnie oddaje Stefan Rozmaryn: "Sg to zasady ogdélne w tym

sensie, ze chodzi tutaj z reguty o przepisy wyjete niejako przed
nawias, a wiec wspdlne dla catosci postepowania administracyjne-
go. Sg to zasady, ktéore majag obowigzywaé we wszystkich stadiach
postepowania, stanowigc wigzacg wytyczng dla stosowania wszyst-
kich przepiséw kodeksu. Cechag charakterystyczng tych zasad 0gol-
nych jest wiec, ze - ait venia verbo - znajduja one z reguty
< wspoétzastosowanie p wraz z kazdym przepisem kodeksu - ze ilekro¢
organy administracyjne stosujg przepisy kodeksu, powinny «wspét-
stosowaé Xte zasady ogoOlne" 193. Zasadnym zatem bedzie wniosek,
iz zasady te okre$lajag ogdlne ramy postepowania administracyjne-
go, ktdére nastepnie zostajg wypetnione postanowieniami pozosta-
tych przepisow proceduralnych zawartych w k.p.a. Ponadto podkre-
§li¢ nalezy, ze stosowanie zasad ogd6lnych wykracza poza ramy po-
stepowania ogo6lnego administracyjnego, poniewaz odnosi sie do
wszystkich postepowan unormowanych w k.p.a. Nalezy uzna¢ za tra-
fny poglad Zbigniewa Janowicza, ze zasady nie odnoszace sie wy-
raznie tylko do strony postepowania administracyjnego ogo6lnego
powinny znalezé zastosowanie réwniez w postepowaniach administra-
cyjnych unormowanych w innych niz k.p.a. aktach prawnych 194

Ze wzgledu na funkcje i znaczenie zasad ogdlnych w regulacji
dziatalnosci organow administracyjnych w postepowaniulgs, czyni-
my je punktem odniesienia w rozwazaniach nad normami regulujacy-

Wteorii pod pojeciem zasad prawnych rozumie sie normy prawa pozyty-
wnego lub ich logiczne konsekwencje, ktére zostaty ocenione jako zasadnicze.
0 zasadniczym charakterze danej norray decyduje: (a) jej miejsce w hierarchi-
cznej strukturze systemu prawa, (b) jej stosunek do innych norm, (c) miejsce

danej normy w konstrukcji instytucji prawnej, i (d) oceny celu, zadan i funk-

cji jakie norma petni w danym kontekscie funkcjonalnym jej stosowania. Por.

szerzej Opatek, Wréblewski, op. cit., s. 92-96; por. takze

Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 256. Poglgd ten jest przyje-

ty w nauce piawa administracyjnego, por. S. Rozmaryn, O projekcie

kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, nr 4, s. 637.
193Rozmaryn, Oprojekcie., s. 636-637.

194Janowic z, op. cit., s. 57, przyp. L

19b Por. LtetowsKki, Postepowanie... » s. 138.



ml proces przetwarzania Informacji. Oznacza to, ze poszczeg6lne
normy odnoszace si¢ do procesu przetwarzania informacji w poste-
powaniu administracyjnym og6lnym zostang omoéwione w konteks$cie
wartosci, ktéore powinny byé realizowane w tym postepowaniu, a sg
jednoczes$nie wyznaczone przez zasady ogélne.

Wyeksponowania zasad ogo6lnych dokonuje w celu uzyskania pun-
ktu odniesienia w rozwazaniach nad poszczeg6lnymi normami regu-
lujagcymi proces przetwarzania informacji, a to z tego wzgledu,
ze zawarte w zasadach reguty odnoszag sie do cato$ci postepowania,
a jednoczes$nie sg to reguty przewodnie, tzn. takie, ktdre nadaja
catoksztattowi dziatania podejmowanego przez organ administracyj-
ny w postepowaniu okres$lony kierunek spoteczno-polityczny. Mowiac
inaczej, w tre$ci tych zasad zostata zawarta ideologia decyzji
stosowania prawa. Oznacza to, ze zawarte w zasadach reguty sta-
nowig pewng linie przewodniag dla szczeg6towych regulacji prawnych
dziatania organ6w administracyjnych, a zarazem sg wigzacg dyrek-
tywag stosowania tych uregulowan. Nalezy tu jeszcze nadmienié, ze
zasady ogdlne sa regutami procesu przetwarzania informacji w po-
stepowaniu administracyjnym tylko w potgczeniu z postanowieniami
pozostatych norm proceduralnych zawartych w k.p.a.

2.2.3.1. Zasada ogdlna praworzagdnos$ ci zostata

zawarta w art. 6 17 k.p.a. Oznacza ona, ze organ administracyj-
ny obowigzany jest dziata¢ w procesie stosowania prawa na pod-
stawie przepisow prawal%, jak rowniez obowigzany jest do czuwa-
nia, aby prawo byto przestrzegane przez inne podmioty biorgce u-
dziat w tym procesie. Mowiagc inaczej, proces przetwarzania in-
formacji majacy miejsce w administracyjnym postepowaniu og6lnym
nie moze wykraczaé poza wyznaczone prawem ramy. Smiato mozna po-
wiedzie¢, ze wszystkie przepisy zawarte w k.p.a. majg na celu
realizacje tej zasady.

W literaturze sporny jest zakres pojecia "przepisy prawa". Por. I se-
rzon, Staros$ciak, Kodeks..., a. 45 i n., a takze U. Z a-
krzewski, H sprawie zasad dziatalnos$ci prawotwdrczej organéw admini-
stracji, PiP 1963, nr 7, s. 123 i n. Moim zdaniem dziatalno$¢ administracji
musi by¢ oparta na podstawie ustawowej (akcie prawnym wydanym na podstawie
ustawy i w celu jej vykonania), poniewaz decyzja wydapa w postepowaniu admini-
stracyjnym ingeruje w sfere praw i obowiazkéw obywateli ( por. rozdz. I, pkt
4.3.1). Za takim rozumieniem podstawy prawnej dziatania organu adrninistracyj-

przemawia réwniez art. 214 k.p.a. Stanowisko to znajduje potwierdzenie



Wk.p.a. znajduje sie caty szereg norm drugiego stopnial97,

ktore stuzg realizacji zasady praworzadnos$ci. Wszystkie one 0-
kresiaja”skutki naruszenia prawa przez organ prowadzacy postepo-
wanie. Mozemy wyr6zni¢ - stosujgc kryterium podmiotowe - trzy
grupy tych norm. Do grupy pierwszej nalezg normy, ktdore okre$laja
uprawnienia i formy dziatania organ6éw nadzorczych nad organem

prowadzgcym postepowanie. W sktad grupy drugiej wchodzg normy o—
kreslajace uprawnienia sadu administracyjnego w tym zakresie.

Grupe trzecig natomiast stanowig normy statuujgce uprawnienia
kontrolne prokuratora w zakresie usuwania stanu niezgodnego z
prawem.

Kompetencje organdéw nadzorczych do likwidacji skutkéw naru-
szenia prawa przez organ prowadzacy postepowanie zalezag od stop-
nia naruszenia prawa oraz skutkéw przez nie wywotanych. jezeli
konsekwencjg naruszenia prawa w toku postepowania administracyj-
nego jest wadliwa decyzja, to w zaleznos$ci od przyczyn wadliwo-
§ci tej decyzji nozna zgda¢ wznowienia postepowania w danej spra-
wie (art. 147 w zw. z art. 145), stwierdzenia niewazno$ci decy-
zji (art. 157 8 2 wzw. z art. 156 8§ |I) lub stwierdzenia wyga-
$niecia albo uchylenia decyzji wydanej z zastrzezeniem (art.
162 1 pkt 2 i ¥y 2). Sankcje te majg na celu wzruszenie osta-
tecznej decyzji wadliwej. Ponadto, jezeli na skutek wydania de-
zycji naruszajgcej prawo pcwstanie szkoda, stronie poszkodowanej

w orzecznictwie USA» por. H.Poleszak, Stwierdzenie niewaznoS$ci de-
cyzji administracyjnej, [Warszawa 1982 ], mpis powiel., s. 3-5.

Wykorzystuje tu podziatl norm przedstawiony przez J. Nowackiego, kt6-
rego zdaniem "wszystkie normy [ eeej prawa, a wiec te, ktdre uprawniajg czy
zobowigzuje organy panstwa do dziatania w okreslonych dziedzinach (normy kom-
petencyjne), jak i te na podstawie ktérych i zgodnie z ktérymi powinny  one
wydawa¢ akty o charakterze wiadczyn (normy prawa materialnego i procesowego),
mozna [ ¢+.] “nazwa¢ normami pierwszego stopnia. [... ] Uormy drugiego nato-
miast sa to "normy moca ktérych uchylane b«da decyzje wydane niezgodnie z
postanowieniami norm pierwszego stopnia, moca ktérych likwidowane bedg sku-
tki wywotane nieprzestrzeganiem norm pierwszego stopnia, jak i wszystkie
normy [ ...], poca ktérych ustanowiona i okre$lona zostaje odpowiedzialno$¢
[... J za nieprzestrzeganie norm stopnia pierwszego". J. Nowacki,
Praworzadno$¢. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 38-39. W
Swietle powyzszych ustalen, wymog przestrzegania prawa przez organy panstwa
nalezy rozumie¢ jako: a; przestrzeganie przez organy panstwa norm pierwszego
stopnia, b) ustanowienie skutecznych norm stopnia drugiego, fc) przestrze-
ganie norm drugiego stopnia w wypadkach nie przestrzegania norm stopnia
pierwszego. , lbidem, s. 41-46.



stuzy roszczenie o odszkodowanie w stosunku do podmiotu Winnego
naruszenia prawa (art. 153 i 160 k.p.a.)'98.

Do tej grupy norm zaliczam r6wniez norrry wuprawniajgce organ
nadzorczy do ‘"przeciwdziatania" nieuzasadnionemu przekraczaniu
terminéw, jakie ma organ prowadzacy postepowanie na zatatwienie
eprawy (art. 37 § 2 i 38).

Niezgodno$¢ decyzji adrninistracyjnych z prawem jest podstawg
ich zaskarzenia do sadu administracyjnego (art. 196 § I). Zakre-
sem sgdowej kontroli legalnosSci sa objete ostateczne decyzje w
rozumieniu k.p.a. 199 rozstrzygajagce kategorie spraw objete tre-
§cig art. 196 S 1. Stosownie do art. 207 8 2 i 3, podstawe skar-
gi moga stanowi¢ zarzuty: (a) naruszenia prawa materialnego, o i-
le miato wptyw na wynik sprawy; (b) naruszenie prawa stanowigc*
zgodnie z art. 145 8 1 przyczyne wznowienia postepowania; (c)na-
ruszenie prawa powodujace zgodnie z art. 156 8 1 niewaznos$¢ de-
cyzji oraz (d) inne naruszenia przepis6w postepowania admini-
stracyjnego, o ile miaty istotny wptyw na wynik sprawy. Uwzgled-
nienie skargi przez sad administracyjny powoduje uchylenie za-
skarzonej decyzji w catosci lub czes$ci, albo stwierdzenie niewa-
znos$ci lub niezgodnod$ci decyzji z prawem (art. 207 § 1). Organ
administracyjny zwiagzany jest oceng prawng zawartg w orzeczeniu
sgdu administracyjnego (art. 209)200.

Podstawg skargi do sgdu administracyjnego moze by¢ rowniez
naruszenie prawa spowodowane niewydaniem decyzji aérinistracyj-
nej w ustalonym przepisami prawa terminie (art. 216).

Wreszcie, naruszenie prawa w toku postepowania adrninistracyj-
neg°2stan’°wi przyczyne realizacji uprawnieA kontrolnych prokura-
tora . Uprawnienia te obejmujg: (a) inicjowanie postepowania

198
Szerzej E. £t tows K a, Odpowiedzialno$¢ panstwa ra szkody po

nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, f w. ] Kodeks postepowa-
nia..., ». 156 i n.

199 T
becyzje rozumiane jako jednostronne rozstrzygniecie organu administra-
cyjnego w sprawie indywidualnej, w ktdérej imiennie oznaczonego adresata decy-

zji nie t*czy z organem stosunek zaleznos$ci stuzbowej lub podporzadkowania
organizacyjnego, a podstaw« prawna rozstrzygniecia stanowig przepisy powsze-
chnie obowigzujgce. J. Swiatkiewicz. Przedmiotowy zakres sgdowej

kon/troli legalnosci decyzji administracyjnych, [ w:] Kodeks postepowania...,
3 =

200 . , . . . .
Por. szerzej J. Urob l ews Ki. Aksjologiczne problemy sgdowej

kontroli administracji,. PiP 1980, nr 1, s. 20-25.
201 i i . .
gzerzej Starczewski, op. cit., 8. 174 i n.



administracyjnego, (b) udziat w toczagcym sie postepowaniu oraz
(c) mozliwo$é kwestionowania ostatecznych decyzji administracyj-
nych.

WKk.p.a. zostaty zawarte normy ograniczajgce dziatanie zasa-
dy praworzadnos$ci. Naleza do nich; zawarta w art. 139 norma 0-
graniczajgca prawo organu odwotawczego do wydania decyzji na nie-
korzy$¢ odwotujgcego sie do wypadkéw razgcego naruszenia prawa,
wyptywajgca z art. 146 8 1 norma okreé$lajgca termin, w ktorym mo-
ze nastapi¢ uchylenie decyzji wadliwej z przyczyn skutkujgcych
wznowienie postepowania; a ponadto norma zawarta w art. 156 § 2
zakazujgca stwierdzenia niewazno$ci decyzji dotknietej ktdras z
wad okre$lonych w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 1 7, jezeli od dnia
doreczenia lub ogtoszenia tej decyzji uptyneto dziesie¢ lat lub
gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne. Te dwie ostat-
nie normy nie wykluczajg jednak mozliwo$ci dochodzenia odszkodo-
wania za szkody wyrzagdzone na skutek wydania decyzji dotkniegtej
wadg skutkujgcg wznowienie postepowania lub niewaznos$¢ decyzji202

Stworzona w nauce prawa administracyjnego teoria gradaciji
wad decyzji203 zachowuje swojg aktualno$¢ w Swietle obecnie obo-
wigzujacych przepiséw k.p.a. Zgodnie z ta teorig, najlzejsze u-
chybienia warunkom podejmowania decyzji sa sanowane przez pra-

womocno$¢ aktuz04 i powodujg co najwyzej odpowiedzialno$é stuz-
bowa pracownika organu. Decyzje dotkniete powazniejszymi wadami
polegajacymi na nieprawidtowym ustaleniu praw i obowigzkéw stron
sg - ze wzgledu na wustalony tryb usuwania tych wadliwos$ci - de-
cyzjami wzruszalnymi. Najwazniejsze wady decyzji skutkuja jej

bezwzgledng niewazno$é. Decyzja niewazna nie wywiera zadnych sku-
tkow prawnych ear nuna, natomiast decyzja stwierdzajgca niewaz-
no$¢ jest deklaratoryjnym os$wiadczeniem organu administracji
dziatajgcym ex tuna.

2.2.3.2. Zasada uwzglednienia z urze
interesu spotecz.nego oraz stuszn e-
go interesu obywateli:@ zostata zawarta takze

202 Art. 153, 160 i 215 k.p.a.

2j3J. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnychf Warszawa 1967, s. 96-97.

204 Por-, art. 146 Q¥ k.p.a.

d
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wart. 6 17 k.p.a. Naktada ona na organ prowadzacy postepowanie
obowigzek harmonizowania tych nie zawsze zhieznych intereséw, o-
czywisécie tam, gdzie jest to mozliwe. Zésada ta wyznacza okre-
S§lone cele procesu stosowania prawa w postepowaniu administra-
cyjnym. Z reguty dziatanie zgodne z interesem spotecznym jest

dziataniem praworzadnym205 .

Niemniej w konkretnym przypadku dzia-
tanie celowe moze kolidowa¢ z wymogami praworzadno$ci. Celowe ze
wzgledu na Interes spoteczny lub stuszny interes obywatela roz-
strzygniecie sprawy mogtoby w krancowym przypadku doprowadzi¢ do
naruszenia przepisu prawa.

Problem ten zostat jednolicie rozstrzygniety w nauce prawa
administracyjneg0206. W razie wystapienia sprzeczno$ci miedzy o-
mawiang zasada a zasadg praworzadnos$ci prymat nalezy zamsze przy-
zna¢ tej ostatniej, gdyz tylko w ten sposéb moze by¢ zachowany
postulat praworzadnosci.

Kodeks postepowania administracyjnego w wielu szczegb6towych
przepisach wyraza obowigzek uwzgledniania interesu spotecznego 1
stusznego interesu jednostki przez organ administracyjny. Intere-
sy te moga by¢ okoliczno$ciami upowazniajagcymi organ admini-
stracyjny do okre$lonego dziatania (np. art. 23, 99, 102, 108,
154 ) albo tez przestankami wylgczajagcymi pewne czynnoéci organu
(np. art. 98 § 1, 118 § 3, 137 zd. 2).

Naruszenie interesu spotecznego jest przyczynag zmiany lub u-
chylenia decyzji w toku instancji (art. 137 zd. 2), a razace je-
go naruszenie upowaznia organ odwotawczy nawet do wydania decy-
zji na niekorzy$é strony odwotujgcej sie (art. 139).

Bezposrednie zagrozenie dla podstawowych doébr spotecznych,
spowodowane realizacjg praw nabytych na mocy ostatecznej decyzji
administracyjnej, moze spowodowaé¢ uchylenie badZz zmiane tej de-
cyzji (art. 161)207.

Znaczenie omawianej tu zasady uwydatnia sie zwtaszcza w za-

kresie wydawania przez organy administracji tzw. decyzji uzna-
Por. E. Smok tunowi c¢ z, Interes spoteczny, a interes stro-
ny wpostepowaniu administracyjnym, "Rada Narodowa" 1963, nr 31, s. 8-9.
206Por. Rozmaryn, O zasadach..., s. 89; Iserzon, Sta-
rosciak, Kodeks..., s. 42 i n.
207 Por. szerzej Borkowski, Zadana..., s. 159 i n.; T. Wo§,

Moc wigzaca aktow administracyjnych w czasie, Uarszawa 1978, s. 204-208.



niowych. W uzasadnieniu do wyroku w sprawie SA 820/81208 NSA
wyrazit poglad, zgodnie z ktérym organ administracyjny jest obo-
wigzany z,atatwio sprawe w sposob korzystny dla strony, o ile nie
stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny.

2.2.3.3. Cytowany juz art. 7 zawiera rowniez zasade do -

chodzenia prawdy obiektywneij. Z zasady
tej wynika obowigzek organu administracji panstwowej do wszech-
stronnego zbadania okolicznos$ci faktycznych ~celem ustalenia rze-
czywistego obrazu sprawy bedagcej przedmiotem postepowania. To
dopiero daje podstawe do trafnego zastosowania przepisu prawne-
go. Ustalenie rzeczywistego stanu faktycznego jest bezwzglednym
obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie, co nalezy rozumied
w ten sposdb, ze na nim spoczywa odpowiedzialno$é za realizacje

tej zasady, i ze powinien on dazy¢ do ustalenia prawdy obiektyw-
nej nawet whbrew dgzeniom stron209.
Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej jest konkretyzowana

przez szereg przepisow szczeg6towych k.p.a. W pierwszym rzedzie
nalezy tu wymieni¢ (omawiane powyzej, patrz pkt 2.1.0 przepisy
normujace wytaczenie pracownika i organu z postepowania w danej
sprawie.

Omawiana tu zasada jest najbardziej bezpoS$rednio odzwiercie-
dlona w przepisach normujacych postepowanie dowodowe. W szcze-
g6lnosci przepisy te stanowig obowigzek wszechstronnego zebrania
1 rozpatrzenia catego materiatu dowodowego (art. 77) oraz oceny,
czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona na podstawie catoksztat-
tu materiatu dowodowego (art. 80). Czynnikiem sprzyjajacym usta-
leniu prawdy obiektywnej sg przepisy zabezpieczajace mozliwo$¢
zebrania niezbednego materiatu dowodowego (np. art. 83 8 1, 85 §
2 czy 88) oraz przyjeta w art. 75 zasada réwnej mocy wszystkich
srodkow dowodowych. Wyczerpujgcemu ustaleniu stanu faktycznego
sprzyja rowniez zapewnienie stronom czynnego udziatu w postepo-
waniu dowodowym (art. 78, 79 i 81).

208 OSP1KA 1982, nr 1-2, poz. 22.

209 Nalezy pamietaé, ze wustalenie stanu faktycznego jest zawsze zrelaty-
wizowane do zebranego w sprawie materiatu dowodowego oraz przyjetej teorii
dowodéw. Por. Opatek, Wroblewski, op. cit., s. 291-294. W
dziatalnosci organéw administracyjnych daje sie zaobserwowa czeste narusza-
nie tej zasady, zob. Swigtkiewicz, Postepowanies. 8-12.



Czuwanie nad tym, aby decyzje administracyjne byty oparte na
rzeczywistym stanie faktycznym stanowi jeden =z gtdwnych aspektow
kontroli decyzji przez organ odwotawczy. Wyraza sie to w upraw-
nieniu tego organu do przeprowadzenia uzupetniajagcego postepowa-
nia dowodowego (art. 136) oraz w uprawnieniu do uchylenia decy-
zji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania organowi pierw-
szej instancji, jezeli zachodzi konieczno$¢ przeprowadzenia po-
stepowania wyjasniajgcego w catos$ci lub znacznej cze$ci Cart. 138
§ 2)2'0.

Decyzja, ktorg wydano na podstawie btednego lub niepetnego
stanu faktycznego, jest decyzjg wadliwg i to obcigzong wadami
skutkujgcymi jej wzruszalno$¢. Ustalenie stanu faktycznego nie-
zgodnego z rzeczywisto$cig stanowi przestanke wznowienia poste-
powania (art. 145 §8 1 pkt 1 i 5), a w konsekwencji uchylenia de-
cyzji ostatecznej naruszajgcej zasade prawdy obiektywnej.

2.2.3.4. Unormowana w art. 8 zasada pogtebiania
zaufania obywateld do organow pari-
as t wa ma najbardziej og6lny charakter spos$rod wszystkich do-
tychczas omawianych zasad. Mozna powiedzie¢, ze znaczenie poli-
tyczne tej zasady jest daleko bardziej donioste niz jej znacze-
nie prawne. Celem omawianej tu zasady jest, aby obywatel, doko-
nujac oceny swoich dotychczasowych <kontaktow- z organami admi-
nistracji panstwowej, doszedt do przekonania, iz dziatalnos$¢ tych

organéw bedzie zastugiwata na pozytywng ocene rdéwniez i w przy-
sztosci2”

Cel ten - pozyskanie, a nastepnie pogtebienie zaufania oby-
wateli - powinien by¢ wyznacznikiem sposobu dziatania organu ad-

ministracyjnego w toku postepowania. Trudno jest wymienié¢ wszy-
stkie sposoby dziatania organéw sprzyjajace realizacji tej za-
sady. NajogO6lniej rzecz ujmujac, chodzi o to, aby dziatanie or-
ganu prowadzgcego postepowanie cechowato sie nalezytym poziomem
stosowania przepis6w prawa oraz wtasciwym sposobem zachowania sie¢
pracowniko6w organu wobec uczestnikoéw postepowania.

Mozliwo$é wydania decyzji kasacyjnej przez organ odwotawczy zostata o-
graniczona do wypadkéw niepetnego przeprowadzenia postepowania dowodowego
przez organ pierwszej instancji. Por. S. Marcioki ewi cr, Kasacyj-
ne orzeczenie w ogoélnym postepowaniu administracyjnym. Warszawa 1976. s. 89-91.

2L Bawfdowi ¢ zZ, Ogélne postepowanie... t s. 123.



2.2.3.5. Zasada udzielania pomocy ucze-
stnikom postepowania zostata wyrazona w art.
9 k.p.a. ,Z zasady tej wynikajag dwojakiego rodzaju obowiagzki or-
ganu administracji panstwowej w zaleznos$ci od tego, komu jest ta

pomoc udzielana. W stosunku do strony - organ administracyjny o-
bowigzany jest do wyczerpujacego informowania jej o wszelkich o-
kolicznos$ciach, zardwno faktycznych jak i prawnych, ktdére moga

mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy bedacej przedmiotem poste-
powania. Wszczego6lnosci obowigzany jest do czuwania nad tym,
aby strona nie poniosta szkody z powodu nieznajomos$ci ‘przepiséw
prawa. Ten ostatni obowigzek ciazy na organie administracji pan-
stwowej rowniez w stosunku do pozostatych podmiotéw biorgcych u-

dziat w postepowaniu. j
Z zasady tej wynika, ze organ administracyjny jest nie tylko
obroncg interesdéw panstwa w postepowaniu administracyjnym, ale

rowniez obroncg interesow prawnych jednostki2l2. Zasada ta jest
realizowana w drodze udzielania podmiotom biorgcym udziat w po-
stepowaniu niezbednych wyjasnien i wskazowek, w zakresie, w ja-
kim to jest konieczne dla ustrzezenia tych podmiotéw przed szko-
dg, pod ktérag nalezy rozumie¢ utrate uprawnien wynikajgcych dla
podmiotu biorgcego udziat w postepowaniu z obowigzujacego po-
rzadku prawnego, a w szczeg6lnos$ci z k.p.a.

Omawiana zasada jest konkretyzowana wprost przez wiele prze-
pisobw szczeg6lnych kodeksu, np. przepisy naktadajgce na organy o-
bowigzek pouczenia o skutkach prawnych: (a) niezastosowania sie
do wezwania (art. 54 §8 1 pkt 6), (b) ztozenia fatszywych zeznan
(art. 63 a 3) oraz (c) niezwrdcenia sie o podjecie zawieszonego
na wniosek postepowania w przepisanym terminie (art. 101 8§ 2).
Ponadto, mozna tu wymieni¢ przepisy naktadajgce na organ admini-
stracyjny obowigzek poinformowania podmiotu biorgcego wudziat w
postepowaniu o przystugujagcych mu wuprawnieniach, np. w kwestii
zachowania terminu wniesienia pierwszego podania (art. 66 § 2),
0o prawie odmowy zeznan i odpowiedzi na pytanie (art. 83 8§ 3 ) o-
raz o przystugujacym mu S$rodku prawnym (art. 107 § 1, 124 § 1).
Zasada ta obowigzuje takze woéwczas, gdy brak jest w kodeksie od- *
powiednich przepisow szczegoOtowych.

Naruszenie regut wyptywajacych z tej zasady zagrozone jest

212 .
lserzon, Staros$ciak, Kodeks..., s. 56.



taka samag sankcjg, jaka k.p.a. stanowi w przypadku btednego po-
uczenia co do prawa ztozenia okreSlonego Srodka prawnego (art.
nz, 126)'213. Oznacza to, ze btedne pouczenie Ilub brak pouczenia
nie moze wywota¢ ujemnych skutkéw prawnych dla podmiotu bioragce-

go udziat w postepowaniu214

2.2.3.6. W art. 10 § 1 zostata unormowana zasada czyn -
nego udziatu stron w postepowaniu,
z zasady tej wynika uprawnienie strony do ksztattowania wspodlnie
z organem administracji panstwowej przebiegu postepowania, jak i
wienczgcej postepowanie decyzji. Wynika z tego, ze na organie ad-
ministracyjnym spoczywa obowiagzek stworzenia warunkow do reali-
zacji powyzszego uprawnienia przez strone. Konkretyzujagc to o-
kreslenie, nozna powiedzie¢, ze na organie administracyjnym spo-

czywajg dwojakiego rodzaju obowigzki. Pierwszy polega na umozli-
wieniu stronie zapoznania sie ze znajdujacymi sie w aktach spra-
wy materiatami, drugi - ma zapewni¢ stronie mozliwo$¢ ustosun-
kowania sie co do zebranych w sprawie dowodéw, materiatow i z3-

dan oraz co do dalszego przebiegu postepowania.

Zasada czynnego udziatu stron w postepowaniu znajduje zabez-
pieczenie w szeregu szczeg6towych przepisach k.p.a. Przepisami
gwarantujacymi stronie mozliwo$¢é zapoznania sie z zebranymi w
sprawie materiatami sg w szczeg6lnos$ci art. 73 - nakazujgcy udo-
stepnienie akt sprawy stronie i umozliwiajagcy sporzadzenie z nich
odpiséw, art. 77 5 4 - nakazujgcy poinformowanie strony o fak-
tach znanych organowi z urzedu, art. 79 8§ 1 - zobowigzujagcy organ
do poinformowania strony o0 miejscu i terminie przeprowadzenia do-
wodu itp. Wkwestii umozliwienia stronie czynnego Kksztattowania
procesu stosowania prawa majgcego miejsce w administracyjnym po-
stepowaniu ogdélnym podstawowe znaczenie majg w szczegdlnosci prze-
pisy: uprawniajace strone do czynnego udziatu w postepowaniu do-

213 Por. rozdz. Il, pkt 3.2.4 in fine.
4
Wuzasadnieniu do wyroku w sprawie Il SA 505/81 NSA wyrazit nastepu-
jacy poglad: "...nie pouczenie strony w decyzji ostatecznej organu admini-

stracji wydanej w sprawie, ktoro nalezy do katalogu spraw o jakich mowa w
art. 196 S 2 k.p.a. - o terminie i trybie zaskarzenia tej decyzji do sgdu ad-

ministracyjnego - powoduje, ze termin 30-dniowy do wniesienia skargi na te
decyzje nie biegnie." Cyt. za: J. Pietraszewski, Problematyka
f rocesowa na tie praktyki i orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego,

Warszawa 1981J, ref. powiel., s. 7.



wodowym (art. 78 § 1, 79 &2, 90 & 2 pkt 1, 95), a zwtaszcza
art. 81 stanowiagcy, ze okoliczno$é faktyczna moze zosta¢ uznana
za udowodniong tylko wowczas, jezeli strona miata moznos$¢ Wypo-
wiedzenia sie co do przeprowadzonych dowodéw; nastepnie zawarte
w rozdziale 8 kK.p.a.,przepisy umozliwiajagce rozstrzygniecie spra-
wy w drodze ugody; a takze, uprawniajgce strone do wptywania na
tok postepowania (np. art. 98 § 1, 105 § 2, 137 zd. 1).

Przestrzeganie omawianej tu zasady obwarowane jest sankcja
wyptywajacg <z art. 145 8 | pkt 4. Wliteraturzez21s p.anuje zgod-
ny poglad, ze postepowanie wznawia sie¢ nie tylko wowczas, gdy
strona nie brata w og6le udziatu w postepowaniu, ale takze wte-
dy, jezeli nie wzieta udziatu tylko w pewnych czynnoéciach po-
stepowania, o ile sg to czynnos$ci istotne dla zapoznania sie z
dowodami, materiatami i zadaniami innych stron oraz ustosunkowa-

nia sie do nich.

Wscisle okre$Slonych wypadkach, w celu zabezpieczenia organo-
wi administracji niezbednej szybkos$ci dziatania, jest mozliwe od-
stapienie od omawianej zasady (art. 10 § 2 ). Instytucja ta spet-
nia role swego rodzaju "wentyla bezpieczenstwa". W zwigzku z tym

przestanki uzasadniajgce odstepstwo od tej zasady winne by¢ in-

terpretowane S$cie$niajgaco i nalezycie udokumentowane.

.2.2.3.7. Zasada przekonywania jest normowana
przez k.p.a. w art. 11. Najcelniej istote tej zasady oddat S.
Rozmaryn piszac, ze w dziatalno$ci organow administracji pan-
stwowej chodzi o to, "aby w miare mozliwosci dziataé¢ stale nie
ratione imperii, lecz itrrperio rationie”216. Ha to istotne znacze-
nie we wspotczesnej dobie, kiedy to kontakt administracji i oby-
watela jest niemal codzienny. Z tego tez wzgledu "bezkonflikto-

wy" sposdb rozstrzygania spraw jest ze wszech miar pozagdany. Cig-
zacy na organie administracyjnym obowigzek przekonywania strony
co do stusznos$ci rozstrzygniecia ani nie ostabia jego pozycji, ani
tez nie wyklucza zastosowania $rodkéw przymusu, kiedy przekony-

»Litwin, Wznowienie postepowania administracyjnego z powodu
niedopuszczenia do uczestnictwa, “Palestra” 1965, nr 10, s. 43; Bor k 6 w-
s K i, Zmiana..., s. 176. Takie samo stanowisko zajat takze NSA, zob.
Swigtkieuicz, Postepowanie., s. 9,

216 Roz Earyn, o zasadach., a. 899.



wanie zawiedzie. Czyni natomiast ze strony wspoOtpartnera w rea-
lizacji organizatorskich zadaé¢ panstwa ;

Omawiana zasada nie tworzy nowych, odrebnych instytucji pro-
ceduralnych. Niemniej zatozywszy, ze realizacja tej zasady pole-
ga na wyjasnianiu zasadno$ci przestanek, na ktérych oparto roz-
strzygniecie sprawy, mozna przyja¢ teze o kluczowym znaczeniu w
tym zakresie przepiséw naktadajgcych na organ obowigzek wyczer-
pujagcego i starannego uzasadnienia decyzji pod wzgledem faktycz-
nym i prawnym (art. 107) oraz wykazania celowos$ci, a nawet Kko-
niecznos$ci - ze wzgledéw spotecznych, gospodarczych, prawnych,
itp. - danego rozstrzygniecia (np. uchylenia decyzji w trybie
art. 161) lub zastosowania okre$lonej instytucji procesowej (np.
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci - art. 108).

Dobrowolne wykonanie decyzji przez strone jest podstawowym
celem omawianej tu zasady. Ostateczny efekt przekonywania zalezy
jednak od strony. Dlatego tez, organ administracyjny zobowigzany
jest do "starannego" dziatania w tym zakresie, nie ponosi jednak
odpowiedzialno$ci za wynik.

2.2.3.8. Kolejng zasadg formutujacag reguty przetwarzania
formacji w toku postepowania administracyjnego jest zasada ro z-
strzygania Sspraw spornych w drodze
ugody (art. 13). Istota tej zasady polega na przyznaniu
stronom prawa do ugodowego zatatwienia okreslonych kategorii
spraw. Mowigc inaczej, w sprawach o spornym charakterze strony
zostaty uprawnione do samodzielnego ksztattowania decyzji stoso-
wania prawa. W postepowaniu administracyjnym dotyczacym omawia-
nych kategorii spraw organ administracji panstwowej powinien po-
dja¢ czynnosci sktaniajgce strony do zawarcia ugody, w wypadku,
gdy strony zawrg ugode, rola organu ogranicza sie do skontrolowa-
nia, czy ugoda nie narusza prawa, interesu spotecznego lub stu-
sznego interesu stron. Zatwierdzenie ugody ©przez organ admini-
stracyjny stanowi warunek jej mocy prawnej. Scharakteryzowana po-
wyzej zmiana roli, jakag organ administracyjny peini w procesie
stosowania prawa, wynika- z samej istoty ugody. W postepowaniu za-

Porr, MJaroszynski, M Zimmermann, W Brze-
zi A sKi, Polskie prawo administracyjne, cze$¢ ogo6lna. Warszawa 1956.
s. 106.



kornczonym zawarciem ugody rola organu administracyjnego ograni-

cza sie do kontroli "decyzji"218 podjetej przez strony.
Znaczenie tej zasady jest upatrywane przede wszystkim we
wzmocnieniu czynnego udziatu stron wpostepowaniu21g. Reprezento-

wany jest rowniez poglad negujacy celowo$¢ wprowadzenia do po-
stepowania administracyjnego ugody jako formy zatatwienia spra-
wy. Zdaniem Z. Janowiczazzo, stosowanie tej instytucji niedosta-
tecznie chroni pozycje strony w postepowaniu administracyjnym.
Realizacji omawianej tu zasady stuza przepisy zawarte w art.
114-122 k.p.a., a w szczegdlnosci art. 114 i 115 okres$lajace
przestanki zawarcia ugody oraz art. 122 zrownujgcy ugode jako
forme zatatwienia sprawy =z decyzjg administracyjng. Zatwierdzona
ugoda wywiera takie same skutki jak decyzja administracyjna.
Niedopuszczenie do zawarcia ugody przez organ pierwszej in-
stancji stanowi podstawe odwotania. Zawarcie ugody w postepowa-
niu odwotawczym powoduje utrate mocy przez decyzje organu pierw-
szej instancji. Przestaje ona obowigzywa¢ z mocy prawa. Nieuza-
sadnione niedopuszczenie przez organ administracyjny do zawarcia
ugody stanowi w wypadku decyzji ostatecznych kwalifikowane naru-
szenie prawa. Jest ono podstawg do stwierdzenia niewaznos$ci de-
cyzji administracyjnej jako decyzji wydanej z razacym narusze-

niem prawa (art. 156 8§ 1 pkt 2)221

2.2.3.9. Sformutowana w art. 12 zasada s zybkos$ci
i prostoty p-ostepowania okre$Slana jest po-
wszechnie jako dotyczgca przede wszystkim techniki postepowa-

227

nia Istota jej kryje sié w natozeniu na organ administracyj-

ny obowigzku szybkiego, a zarazem wnikliwego dziatania w celu wy-
jasnienia wszelkich okolicznos$ci faktycznych sprawy i wydania de-

o Rozumiem tu decyzja jako dokonanie wyboru pomiedzy réZnymi wariantami

dziatania, Br o s s, op. cit., s. 34

219 7ob. J. Jendros$ka, Kodeks postepowania administracyjnego a
proces doskonalenia funkcjonowania administracji panstwowej, PiP 1977, nr 4,
s. 27.

220

Z. Janowi c z Uwagi o doskonaleniu postepowania administracyj-
nego, PiP 1978, nr 5, s. 60.

221 Por. B. Adamiak, Nowe instytucje o0gdlnego postepowania admi-
nistracyjnego, [w:] Nowe zjawiska..., s. 14-15.
Por. np. S. Gebert, Postulat szybkosci w postepowaniu admini-

stracyjnym,. "Rada Narodowa" 1960, nr 36,



cyzji. Czynnikiem warunkujgcym spetnienie postulatu szybkosci
jest wtasciwy dobér Srodkow procesowych, ktdrych wykorzystanie
zapewni zarowno doktadne ustalenie stanu faktycznego sprawy, jak
i szybkie jej zatatwienie. Postuzenie sie formag rozprawy admini-
stracyjnej (art. 89 8 1) albo naktonienie stron do zawarcia ugo-
dy (art. 114) moga stuzy¢ za przyktady dziatania organu prowa-
dzgacego postepowanie, ktore stanowi realizacje zasady szybkosci
postepowania. Obowigzek postugiwania sie $Srodkami najprostszymi
oznacza obowigzek postugiwania sie Srodkami najbardziej celowymi
z punktu widzenia szybkos$ci rozstrzygniecia sprawy w okreslonych
warunkach, chocby przyjety sposéb postepowania byt bardziej skom-
plikowany od innych

Omawiana tu zasada jest realizowana przez przepisy k.p.a. o-
kreslajace maksymalne terminy na dokonanie okreslonych czynno-
§ci procesowych przez poszczeg6lnych uczestnikow postepowania.
Szczegdlne znaczenie majg zawarte w art. 35-38 i 216 przepisy
okreSlajace maksymalne terminy, w ktérych sprawy powinny by¢ za-
tatwiane, i obwarowujgce je pewnymi obowigzkami i rygorami.

2.2.3.10. Wart. 14 § 1 zostata sformutowana zasada 0go6lna

pisemmnos$c.i postepowania. Podobnie jak zasadi szybkosci
i prostoty odnosi sie ona przede wszystkim do techniki postepo-
wania. W $cistym rozumieniu zasada ta oznacza obowi ,zek zacho-
wania formy pisemnej przez akty rozstrzygajace sprawe bedaca
przedmiotem danego postepowania, tzn. przez decyzje i ugody. W
szerszym znaczeniu odnosi sie ona réwniez do wszystkich czynno-
§ci podejmowanych w toku zatatwiania sprawy, jak np. komunikowa-
nia sie organu ze stronami i stron z organem, przeprowadzenia po-
stepowania dowodowego, wydawania postanowien itp.

Ustna forma zatatwienia sprawy dopuszczalna jest przez kodeks
jedynie w wypadkach, gdy przemawia za tym interes strony i nie
jest to sprzeczne z przepisami prawa (art. 14 § 2). Niemniej i
w tym wypadku organ prowadzacy postepowanie obowigzany jest udo-
kumentowaé¢ ten fakt na pismie. Forme dokumentacji stanowi proto-
ko6t lub podpisana przez Strony adnotacja.

Zasade pisemnos$ci realizujg liczne przepisy szczeg6towe ko-
deksu. Nalezy tu przede wszystkim wymienié¢ przepisy okres$lajace

Dawidowicz, Og6lne postepowanie.,., s. 119.



forme pism kierowanych przez organ do strony, jak i pism Kkiero-
wanych przez strone do organu prowadzgcego postepowanie, a takze
przepisy o protokotach i adnotacjach (art. 67-72).

2.2.3.11. Unormowana w art. 15 zasada dwu i.n st a
cyjnos$ci oznacza mozno$¢ dwukrotnego rozpoznania sprawy
przez dwa r6zne organy. Prawo zadania weryfikacji wydanej decy-
zji administracyjnej posiadajg strony oraz uczestnicy na prawach
stron. Zadanie to jest potagczone w zasadzie ze wstrzymaniem wy-

konania zaskarzonej decyzji i moze by¢ zgtaszane tylko jeden
raz. Zgtoszenie tego zgdania powoduje przeniesienie rozpoznania
sprawy do kompetencji innego organu administracji panstwowej, kto6-

rym jest z reguty organ wyzszego stopnia22”.
Realizacji tej zasady stuzag przede wszystkim zawarte w art.

127-140 przepisy dotyczace odwotan i postepowania odwotawczego. W
Swietle tych przepisé6w postepowanie odwotawcze ma na celu pow-
torne rozpatrzenie i rozstrzygniecie catej sprawy. Odwotanie jest

jedynie czynnikiem powodujagcym wuruchomienie postepowania weryfi-
kacyjnego, w zadnym za$ wypadku wyznaczajacym jego zakres. Wpo-
stepowaniu odwotawczym stanowi ono jeden z elementéw catoksztat-

tu sprawy i jako taki jest oceniane przez organ drugiej instan-
cji.

Wyjatek od omawianej tu zasady zostat unormowany w art. 127
¥ 3. Zgodnie z tym przepisem, decyzje wydane w pierwszej in-

stancji przez naczelne- organy administracji pafAstwowej sg osta-
teczne. Wtych wypadkach strona moze jedynie wystgpi¢ z wnioskiem
do organu, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji, o powtdrne
rozpatrzenie sprawy.

2.2.3.12. Kolejng zasada ogdlng postepowania administracyjne-
go jest zasada trwatosci ostatecznych de -
cy zji administracyjnych. Zostata ona unor-
mowana w art. 16 & 1 k.p.a. Decyzje ostatecznez22s5 to takie de-
cyzje, od ktéorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku in-
stancji. Istota omawianej tu zasady polega na dopuszczalnos$ci

224 . . L

04 tej zasady sg jednak wyjatki, por. np. art. 176 $ 1 k.p.a.
25 Na temat znaczen terminéw "decyzja ostateczna"™ i "decyzja prawomocna*

zob. Bor,k ows K i, Zmiana..., s. 31 i n. oraz powotfana tam literatura.



zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej tylko w przypadkach 0-
kreslonych w kodeksie. Oznacza to, ze decyzja ostateczna obowig-
zuje dopoty, dopdki nie zostanie uchylona w sposéb zgodny z pra-
wem lub dopé6ki nie zostanie stwierdzona jej niewazno$¢ lub wyga-
$niecie. To ostatnie stwierdzenie charakteryzuje zasade trwato-
§ci ostatecznych decyzji administracyjnych od strony procedural-
nej.

Kodeks postepowania administracyjnego wymienia szereg przy-
czyn, ktore stanowia przestanki catkowitego lub czeSciowego po-
zbawienia decyzji ostatecznej jej mocy obowigzujgcej. Zgodnie z
przepisami szczegdtowymi k.p.a., ostateczna decyzja moze by¢ u-
chylona lub zmieniona, jezeli jest dotknieta wadami skutkujacymi
wznowienie postepowania (art. 145); jezeli jest decyzja, na nocy
ktérej zadna ze stron nie nabyta prawa (art. 154); jezeli stro-
na wyrazi zgode na jej zmiane lub uchylenie (art. 155) albo dal-
sze istnienie tej decyzji stwarza zagrozenie dla szczegélnie chro-
nionych débr spotecznych lub osobistych (art. 161), a takze w
przypadkach przewidzianych przepisami szczegOlnymi (art. 163)
oraz, gdy strona nie dopetnita czynnos$ci objetych zaleceniem or-
ganu (art. 162 §2). Ponadto stwierdza sie niewazno$¢ decyzji w
wypadku, gdy jest ona dotknieta wadami okre$lonymi w art. 156 81,
oraz wygasniecie decyzji w wypadku, gdy stata sie ona bezprzed-
miotowa lub strona nie dopetnita warunku zastrzezonego w tej de-
cyzji (art. 162 y 1). Analiza powyzszych instytucji pozwala na
stwierdzenie, ze stuszny jest poglagd J. Borkowskiego, zgodnie z
ktorym cecha trwatos$ci przystuguje jedynie tym decyzjom ostate-
cznym, na mocy ktorych strony nabyty prawa227. Trudno jest bo-
wiem mowi¢é o trwatos$ci decyzji ostateczny«*, ktére mogg by¢ zmie-
nione w kazdym czasie (por. art. 154 § 1).

Na strazy zasady ogo6lnej trwatos$ci decyzji ostatecznych stoi
przepis art. 156 8 1 pkt 3 okresSlajacy obowigzek stwierdzenia

niewaznos$ci decyzji, ktora dotyczy sprawy juz poprzednio roz-
strzygnietej inng decyzjg ostateczng. Z powyzszej sytuacji nalezy
wyeliminowaé¢ te wszystkie przypadki, kiedy wydanie decyzji w

sprawach juz poprzednio rozstrzygnietych inng decyzjg ostateczng
wynika z przepisow k.p.a.

Np. art. 10 ust. 2 cyt. wyzej ustawy o zgromadzeniach.
Borkowski, Zmiana,, s. 49.



Celem omawianej tu zasady jest nie tylko ochrona praw naby-
tych strony i zabezpieczenie pewnos$ci obrotu prawnego, ale réw-
niez zapewnienie organom administracji panstwowej niezbednej ela-
stycznosci dziatania. Stad statuowana przez kodeks trwatos$¢ 0-
statecznych decyzji administracyjnych jest wzgledna w tym sen-
sie, ze granice jej sa ustalone okresSlonymi przez prawo warunkami
dopuszczalno$ci zmiany tych decyzji.

2.2.3.13. Zasada s..g d owej kontroli,”n legal-
nosci decyzij.i administracyjnych Z0-
stata zawarta w art. 16 8§ 2 k.p.a. Istota tej zasady zawiera sie

w stwierdzeniu, iz decyzja administracyjna moze sie sta¢ przed-
miotem badania prowadzonego pod katem jej zgodnos$ci z prawem. Ba-
danie to ma miejsce w odrebnym postepowaniu prowadzonym przez
konpetentny do tego organ, Kktorym jest niezawisty sad228. Przed-
miotem postepowania przed sadem administracyjnym jest zatem spodr
miedzy organem, ktéry wydat decyzje administracyjng, a adresatem
tej decyzji (strong administracyjnego postepowania ogo6lnego) o le-
galnosé tejze wtasnie decyzji. Wsporze tym zmienia sie pozycja
organu administracyjnego, a mianowicie: w procesie stosowania
prawa, jaki ma miejsce w postepowaniu przed sadem administracyj-
nym, organ administracyjny petni role uktadu regulowanego.

. Zasada ta jest konkretyzowana przez przepisy dziatu VI k.p.a.

oraz przez przepisy ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym o-
229

raz o zmianie, ustawy - k.p.a. Zgodnie z nimi, organem doko-
nujacym kontroli legalno$ci decyzji jest Naczelny Sad administra-
cyjny (art. 2 ustawy styczniowej). Prawo zgdania kontroli zgod-

nosci decyzji administracyjnych z prawem przystuguje stronie, or-
ganizacji spotecznej, o ile brata udziat w postepowaniu admini-
stracyjnym w charakterze podmiotu na prawach strony oraz proku-
ratorowi. Sadowg kontrolg sa objete ostateczne decyzje admini-
stracyjne, o ile dotycza spraw okre$lonych w art. 196 § 2230.
Naczelny Sad Administracyjny orzeka w sprawie legalnos$ci decyzji

228 Por. szerzej N. Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sa-
dom Administracyjnym, [ w:] Kodeks postepowania..., s. 100-104.

9 .
Ustawa z 31 | 1980 r. (Dz. U. nr 4, poz. 8) zwana dalej "ustawg sty-
czniowy".

230 . . . . .
Por. szerzej é wigtkiewicz, Przedmiotowy zakres..., S.



(.art. 207). Organ, ktéry wydat zaskarzong decyzje, zajmuje w po-
stepowaniu sgdowym pozycje strony przeciwnej w stosunku do skar-
zgcego (art. 202 § I). Orzeczenie potwierdzajgce zgodno$é decy-
zji z prawem ma charakter deklaratoryjny; stwierdza onp, ze sto-
sunek prawny uksztattowany decyzjg administracyjng zostat, oparty
na witasciwej podstawie prawnej. Natomiast wyrok stwierdzajgcy nie-
legalno$¢ decyzji jest orzeczeniem konstytutywnym, gdyz znosi u-
ksztattowany decyzja administracyjng stosunek prawny lub stwier-
dza, iz konkretyzacja tego stosunku nastgpita z naruszeniem pra-

wa.

Znaczenie tej zasady polega przede wszystkim na wzmocnieniu
praworzadnos$ci, jako cechy dziatania organéw administracji pan-
stwowej. Jednocze$nie instytucja sgdowej kontroli wigze dziatal-

no$¢ organéw wchodzgcych w sktad systemu administracji panstwo-
wej z dziatalnos$cig innych organow panstwowych w sensie ujednoli-
cenia pogladéw na znaczenie stosowanych przepiso6w prawa. Wyta-
czenie z zakresu sgdowej kontroli decyzji badania ich celowosci
stanowi wyraz rozdzielenia kompetencji poszczego6lnych ogniw apa-
ratu panstwowego.

Zasady ogo6lne postepowania administracyjnego zawierajag zasa-
dnicze dla procesu przetwarzania informacji reguty, Kktéorymi po-
winien postugiwaé¢ sie uktad regulujacy w procesie regulacji. Two-
rzg one pewien system, co powoduje, ze zawarte w nich reguty moga
by¢ w petni zinterpretowane dopiero po uwzglednieniu pozostatych.
Wynika to z faktu, ze zawierajg one reguty ogélne (dotyczace
catosci postepowania), a zarazem przewodnie, tzn. takie, ktore
nadajg catoksztattowi dziatania podejmowanego przez uktad w pro-
cesie regulacji okreslony kierunek spoteczno-polityczny.

Dwie sposréd omawianych wyzej zasad, a mianowicie zasada pra-
worzadno$ci oraz zasada dochodzenia prawdy obiektywnej majg pod-
stawowe znaczenie dla pozostatych. Nalezy to rozumieé w tym sen-
sie, ze okre$lajg one nieprzekraczalne granice realizacji celéw
nakre$lonych przez pozostate zasady. Przyktadowo, postulat zata-
twiania spraw spornych > drodze ugody jest tak diugo regutg obo-
wigzujgcag organ prowadzacy postepowanie, jak diugo nie jest to
sprzeczne z prawem i nie prowadzi do nadmiernego uproszczenia
postepowania, ktére w konsekwencji moze spowodowa¢ niedostatecz-
ne wyjasnienie stanu faktycznego; albo - reguta postepowania wy-



ptywajgca z 2asady pisemnosci obowigzuje w takim zakresie, w ja-
kim jest to konieczne dla uniknigecia nieporozumien i niescisto-
§ci w kwastii rozumienia stanu faktycznego i prawnego sprawy.
Ptynie stad wniosek, ze powyzsze zasady okre$lajg granice proce-
su przetwarzania informacji, jaki ma miejsce w administracyjnym
postepowaniu ogélnym.

2.3. Ostatnig grupe norm regulujacych adrninistracyjne poste-
powanie ogé6lne stanowig normy odnoszagce sie
do informaciji wyjs§ciowych nadawanych
przez uktad regulujacy. Informacje te sg rozstrzygnieciem kon-
kretnej sprawy i posiadajag okre$lone znaczenie procesowe oraz
materialnoprawne. W postepowaniu administracyjnym maja one po-
sta¢ indywidualnego aktu administracyjnego231 lub ugody.

2.3.1. Normy okre$lajgce skutki rozstrzygnieé¢ zapadtach w po-
stepowaniu administracyjnym zostaty zawarte w art. 104 8 2 1121.
Wynika z nich, iz wustawodawca przyjagt dychotomiczny podziat aktéw
prawnych konczacych postepowanie adrninistracyjne.

Pierwsze z nich to te, o ktérych norma stanowi, ze "rozstrzy-

gajg sprawe co do jej istoty w catos$ci lub w cze$ci". Wywierajg
one zaréwno skutki procesowe, jak i materialnoprawne. Ich skutek
procesowy polega na tym, ze koncza one postepowanie w danej in-
stancji, co w okreSlonych wypadkach jest réwnoznaczne z zakon-
czeniem stosunku procesowego taczacego uktad regulujacy z regu-
lowanym. Ponadto akty te konkretyzujag wuprawnienia lub obowigzki
materialnoprawne okre$lonych podmiotow i wywotuja jednoczes$nie

skutki prawne po stronie samej administracji panstwowej232,
Materialnoprawnego skutku nie wywotujg natomiast akty, o kto-
rych przepis moéwi, ze "w inny sposéb konczag sprawe w danej in-
stancji . Do grupy tych aktow nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:
decyzje o umorzeniu postepowania (art. 105)233, decyzje kasacyj-
ne organu odwotawczego (art. 138 82), decyzje o odnowie wzno-

231 . G
K.p.a. uzywa aa okreslenie indywidualnych aktéw adrninistracyjnych za-
padai%%ych w postepowaniu administracyjnym terminu "decyzja".

Filipek, Zatozenia., s. 199

233 .
Ibidem, s. 199-200.



wienia postepowania (art. 149 83) 1 decyzje o odmowie wszczecia
postepowania w sprawie niewaznos$ci decyzji (art. 157 § 3).

Dla aktéw wywierajacych jedynie skutki procesowe zostata za-
strzezona forma decyzji. Akty majgce forme ugody zawsze rozstrzy-
gaja sprawe co do jej istoty, a wiec zawsze sg aktami wywiera-
jacymi skutki materialnoprawne. Wynika to z samego okre$lenia u-
gody, jak i przepisu art. 116 § 2, zgodnie z ktéorym organ prowa-
dzacy postepowanie obowigzany jest zatatwi¢ sprawe w formie de-
cyzji, jezeli strony odstgpig od zamiaru zawarcia ugody Ilub nie
dotrzymajg terminu wyznaczonego dla jej zawarcia.

Istotne dla naszych rozwazan sg rozstrzygniecia, ktére wywo-
tuja zarowno skutki procesowe, jak i materialnoprawne, a wiec u-
gody oraz decyzje rozstrzygajgce sprawe co do istoty. Rozstrzy-
gniecia te stajgc sie elementem porzagdku prawnego, ksztattuja
prawa i obowigzki stron na przyszto$s¢. Celem zawartych w nich in-
formacji jest nie tylko zaznajomienie strony z jej sytuacjag pra-
wng, ale przede wszystkim wywotanie pozgdanego typu zachowania
sie¢ strony. Z tego powodu wazng kwestig staje sie¢ forma tychroz-

’

strzygnied.

2.3.2. Nosnikiem informacji wyjsciowych uktadu regulujagcego,
tj. rozstrzygnie¢ zapadiych w administracyjnym postepowaniu ogol-
nym, sg pisma noszace nazwe decyzji lub ugody.

Decyzje sg sformalizcwanymi nos$nikami informacji. Kazda z nich
powinna zawiera¢ elementy okred$lone w art. 107. Ponadto przepisy
wyrézniajg fakultatywne czesSci sktadowe decyzji administracyjnej.

Do obligatoryjnych elementéw treé$ci decyzji nalezy okre$lenie or-

ganu wydajacego decyzje, data wydania decyzji, powotanie podsta-
wy prawnej, osnowa decyzji, uzasadnienie faktyczne i prawne przy-
jetego rozstrzygniecia, pouczenie w sprawie mozliwos$ci i trybu

zaskarzenia rozstrzygniecia oraz oznaczenie adresata decyzji (art.
107 ( 1).
Do fakultatywnych czes$ci decyzji nalezg m. in. klauzula na-

tychmiastowej wykonalnosci (art. 108) oraz warunek, termin i
. 234 * . . .

zlecenie . Jak stusznie zauwaza J. Borkowski, sg one tymi cze-
Pojecia warunku, terminu i zlecenia zostaty zapozyczone z prawa cy-

wilnego. Zob. Borkowski, Zmiana..., s. 171 i n. oraz powotana tam

literatura.



§ciami decyzji, ktdre za%/licerajq postanowienia dodatkowe zwigzane
z rozstrzygnieciem sprawy

Decyzje majg w zasadzie forme pisemng. Pod pisemng forma
decyzji nalezy rozumie¢ dokument odpowiadajacy pod wzgledem swej
tresci wymaganiom okre$lonym w art. 107. Wwyjatkowych wypad-

kach (art. 14 § 2 ) decyzje mogag mie¢ forme ustng. Niemniej na-
lezy wé&rczas utrwali¢ w protokole lub podpisanej przez strone ad-
notacji przynajmniej osnowe i krétkie uzasadnienie przyjetego
rozstrzygniecig.

Ugoda jest réwniez sformalizowanym no$nikiem rozstrzygniec
zapadtach w postepowaniu administracyjnym. W mysl art. 117 § 1
powinna ona zawiera¢ nastepujace elementy: (1) wskazanie organu,
przed ktérym zostata zawarta oraz podpis pracownika organu upo-
waznionego do jej sporzadzenia; (2) date sporzadzenia; (3) osno-
we, czyli przedmiot i tre$¢ ugody; (4) wzmianke o jej odczytaniu
i przyjeciu; (5) oznaczenie stron wraz z ich podpisami. Ugoda
wymaga formy pisemnej.

Warunkiem mocy prawnej rozstrzygniecia zawartego w ugodzie
jest zatwierdzenie przez organ administracji, przed ktéorym ugoda
zostata zawarta (art. 118 § 1). Zatwierdzenie bagdz odmowa za-
twierdzenia nastepuje w drodze postanowienia (art. 119 § 1).
Kryteria kontroli prawidtowos$ci ugody stanowig: (1) zgodno$¢ z
prawem, (2) uwzglednienie stanowiska organu wspdtdziatajacego,
(3) zgodnos$¢ z interesem spotecznym, (4) zgodno$¢ ze stusznymi
interesami stron (art.' 118 § 3). Organ administracyjny prowadzi
zatem kontrole treéci ugody zaréwno z punktu widzenia legalnosci,
jak i celowosci.

Konstrukcja zatwierdzonej ugody charakteryzuje sie tym, iz
jej znaczenie procesowe i materialnoprawne wyptywa z dwéch ro6z-
nych aktéw. Skutki materialnoprawne ptynag z rozstrzygniecia za-
wartego w ugodzie. Natomiast rozstrzygniecie zawarte w postano-

wieniu wywiera skutek procesowy - kofczy sprawe w danej instan-
cji.

Decyzje zawierajg niejednokrotnie pewne braki, omytki i nie-
jasnosci. Jezeli decyzja nie zawiera pewnych informacji - tzn.

Ibidem. W literaturze mozna spotkaé réwniez poglad okres$lajacy  wa-
runek, zlecenie i termin jako warunki waznos$ci decyzji. Jandy-Jen-
droska, Jendros$ka, op. cit., s. 212.



oznaczenia organu, strony lub pozbawiona jest osnowy - nalezy
przyja¢, ze nie jest ona nos$nikiem indywidualnego aktu admini-
stracyjnego, poniewaz brak jej elementow, ktoére stanowig o tym,
i? wypowiedZ organu jest wtadczym okre$leniem sytuacji' konkretne-

go adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie2” . Jezeli decy-
zja jest dotknieta innymi brakami - np. nie zawiera daty, uzasad-
nienia, pouczenia co do mozliwos$ci i trybu zaskarzenia rozstrzy-

gniecia lub podpisu - to jest ona wadliwa. Rodzi to okre$lone u-
prawnienia procesowe strony, majace na celu usuniecie wad. Jed-
nym z nich jest zadanie uzupetnienia decyzji co do osnowy oraz

pouczenia w sprawie mozliwos$ci i trybu zaskarzenia rozstrzygnie-
cia (art. I1lIl 8§ 1). Ponadto strona moze zgda¢ sprostowania bte-
déw pisarskich i rachunkowych237 oraz innych oczywisty«* pomytek

zawarty«* w decyzji (art. 113 8§ 1). Wreszcie strona moze zadac
wyjasnienia niezrozumiatych dla niej fragmentéw decyzji (art. 113
8§2). Wwyjasnieniu organ okres$la jak rozumiat swojg decyzje w
chwili jej wydania. Wyjasnienie to nie moze pod zadnym pozorem
zmienia¢ osnowy decyzji. Pozostate braki formalne mogg by¢ pree«i-
miotem odwotania ztozonego przez strone.

Przepis art. 122 stanowi, ze w sprawach nie uregulowanych
przepisami dotyczgcymi ugody i postanowienia w sprawie jej za-
twierdzenia majg odpowiednie zastosowanie przepisy dotyczace de-
cyzji. Je«inoczes$nie na organie, przed ktdrym dochodzi do zawar-
cia ugody, spoczywa obowigzek czuwania nad tym, aby byta ona zgo-
dna z prawem. Tym samym zobowigzany jest on <io dopilnowania, aby

ugoda nie byta dotknieta brakami formalnymi, a w szczegdlnosci,
zeby zawierata wszystkie obligatoryjne elementy jej tre$ci. Nie-
mniej moze sie zdarzy¢, iz zatwierdzona ugoda bedzie zawierata
pewne omytki lub braki. Zaktadajgc, ze ugoda ma regulowac sto -
sunki miedzy stronami tak, jak by to wuczynit organ prowadzacy
postepowanie, gdyby nie doszto do zawarcia ugody, nalezy przyjac,
ze uprawnienia do uzupetnienia ugody w zakresie jej osnowy, a

236 Por. | se rzon, *Starosc¢ iak, Kodeks..., s. 214. Tak
samo orzecznictwo NSA, zob. Swistki<;wicz, Postepowanie..., s.
P

Btgd rachunkowy oznacza tutaj omytke w dziataniu matematycznym i mu-
si by¢ zawarty w tredci decyzji, aby mogt by¢ sprostowany w tym trybie. Opi-
nia nr 9 zespotu doradczego do spraw k.p.a. przy RM r 29 IIl 1963 r.. rr
5029-3/62, GIAT 1963, nr 7.



takze uprawnienia do sprostowania zawartych w ugodzie bitedéw pi-
sarskich, rachunkowych i innych oczywistych omytek oraz upraw-
nienia do wyjasniania watpliwos$ci co do tre$ci ugody przystuguja
organowi, przed ktérym ugoda zostata zawarta.

2.3.3. Kanatem komunikacyjnym stuzacym do przekazywania in-
formacji zawartych w decyzji lub ugodzie jest doreczenie. Ukta-
dem-nadawcg komunikatu jest tutaj organ administracji, ktory wy-
dat decyzje lub postanowienie zatwierdzajace ugode. Uktadem-od-
biorcg jest strona bedaca adresatem skonkretyzowanych w decyzji
lub ugodzie praw i obowigzkow.

Doreczenie decyzji moze mie6 postac doreczenia pisemnego
oo jest regutg - lub ustnego (art. 109). Ugode dorecza sie zaw-
sze na piSmie, poniewaz przepisy k.p.a. przyjmujg forme pisemng
tego komunikatu jako obligatoryjnag (art. 117 § 1).

W pozostatym zakresie problematyki doreczenia jako kanatu ko-
munikacyjnego stuzacego do przekazywania informacji zawartych w

decyzji i ugodzie zachowujg swg aktualno$¢ uwagi,, charakteryzuja-
ce doreczenie jako kanat komunikacyjny stuzacy przekazywaniu in-
formacji o okolicznos$ciach faktycznych sprawy - por. pkt 2.2.2.

2.3.4. Rozstrzygniecie sprawy zawarte w decyzji lub ugodzie

jest podejmowane w celu osiagniecia zatozonego stanu uktadu re-
gulowanego. Stan ten moze polega¢ na osiggnieciu zatozonej sy-
tuacji faktycznej lub ‘prawnej. W tym celu akt administracyjny u-
stala konkretne uprawnienie lub konkretny obowigzek indywidualnie
okre$lonego adresata. Zatozony stan moze zosta¢ osiggniety albo
przez samo wydanie aktu (nadanie obywatelstwa, zmiana nazwiska),
albo tez dopiero w drodze wykonania tego aktu (np. nakaz ztoze-
nia broni palnej do depozytu). W tym ostatnim przypadku akt ad-
ministracyjny stanowi podstawe wykonania - pod grozbag zastosowa-
nia przymusu panstwowego - skonkretyzowanych w nim praw i obo-
Wiqzk6W238. Ten walor przystuguje w zasadzie jedynie rozstrzy-
gnieciom ostatecznym. Wyjatkowo akt administracyjny jest wyko-
nalny réwniez przed uptywem terminu do wniesienia odwotania. Ma
to miejsce w wypadkach, gdy aktowi temu zosta}t nadany rygor na-

Por. szerzej np. Jendro$ka, Zagadnienia..., w szczego6lnosci
s. 32-39; Z. Leonek i, Egzekucja administracyjna iuiadczeti niepienigz-
nych, Warszawa 1968, w szczeg6lnosci e. 8-12.



tychmiastowej wykonalno$ci oraz gdy orzeczenie podlega natychmia-
stowemu wykonaniu z mocy prawa, a takze wowczas, gdy jest zgodne
z zadaniami wszystkich stron (art. 130 § 3 i 4).

Rozstrzygniecia nieostateczne nie posiadaja waloru trwatosci
konkretyzowanych przez nie praw i obowigzkéw strony. 2 tego tez
wzgledu nie posiadajg one znaczenia materialnoprawnego239. Roz-
strzygniecie nieostateczne wywiera jedynie okreslone skutki pro-
cesowe. Po pierwsze, konAczy ono postepowanie w pierwszej instan-
cji i z tg chwilg dopiero strona moze realizowa¢ swoje uprawnie-
nie do wniesienia odwotania. Po drugie, wigze organ, ktory je wy-

dat (art. 110), organ ten bowiem moze zmieni¢ akt - po dorecze-

niu decyzji nieostatecznej stronie - jedynie w wypadkach przewi-
dzianych przez kodeks, np. gdy zajda okolicznos$ci okre$lone w
art. 132.

Wwypadku wniesienia odwotania od orzeczenia nieostatecznego,
zawarte w nim rozstrzygniecie zmienia swéj charakter. Z tg chwi-
lg przestaje ono peini¢ funkcje sygnatu sterowania, a staje sie
jedna z informacji wejSciowych wuktadu stosujgcego prawo 1 pod-
lega dalszemu przetwarzaniu w celu wydania nowego rozstrzygnie-
cia prawnego. Przetwarzanie to moze w dalszym <ciggu przebiegad
na pierwszym poziomie dziatania uktadu regulujacego. Ma to miej-
sce w wypadku, gdy wniesione odwotanie jest zgodne z zgdaniem
wszystkie* stron oraz gdy organ, ktéry wydat rozstrzygniecie nie-
ostateczne, uzna ze odwotanie zastuguje w catos$ci na uwzglednie-
nie (art. 132). Wprzeciwnym wypadku proces przetwarzania in-
formacji bedzie miat miejsce na drugim poziomie funkcjonowania
uktadu regulujgcego (art. 133), tzn. podmiotem dokonujagcym tego
przetworzenia bedzie organ drugiej instancji. Celem postepowa-

239
Kwestia czy strony noge naby¢ prawa na mocy decyzji nieostatecznei
jest sporna. Przychylam si« tu do pogladu J. Borkowskiego, ktory twierdzi
ze skore nabycie praw z aktu administracyjnego ma cechowa¢ trwato$¢ i real-
zji_ni zn w -
eé:é-/c{/ neostatec ej, obeisze

e o

rd
rokiej mozliwosci zmiany lub uchylenla tych

Zmiana..., s 21 i n.; por. takze J. Pokr zywnicKk.i, Postepowanle
dmimstracyjne, Warszawa 1948, s. 243-244 oraz Jendro$ka, Zaga-
dnienia..., s. 33-34. Odmiennie natomiast por. Dawidowicz 0o6lne
postepowanie......c...... 190-193;* 1serzon? Staros$ciack Ko.
eks..., s. 260-261; w. F. Dabrowski, recenzja cyt. ksigzki J

Borkowskiego. RPEIS 1968, nr 2, s. 367-368; oraz Biernat| J. Zia-
Krlrl Stud?’p r a nie03tateC2nyCh ***** fjltracyjnych,



nia odwotawczego jest "ponowne rozpatrzenie i rozstrzygniecie
catej sprawy , a zatem nieostateczne rozstrzygniecie etanowi w

nim informacje o takim samym znaczeniu jak kazda inna informacja
wejsciowa.

240 .
Dawidowicz, Ogrilne postepowanie., B. 218.



Rozdziat 1V

ORGANY ADMINISTRACYJNE PODEJMUJACE DECYZIE
W TRYBIE ADMINISTRACYJNEGO POSTEPOWANIA OGOLNEGO
JAKO UKLADY PRZETWARZANIA INFORMACII

1. STEROWANIE ZA POMOCA NORM PRAWA ADMINISTRACYINEGO
27

1.1. Sterowanie za pomocg prawa przebiega w okreslonym
krouktadzie spotecznym"“2. W makrouktadzie tym wyrozniliSmy 4 e-
lementy, a mianowicie: (a) uktad sterujacy, (b) uktad korekcyj-
ny, (c) uktad sterowany oraz (d) uktad "Srodowisko zewnetrzne”
(por. rys. 1). Zalozywszy, ze prawo ma charakter instrumentalny,
okresSlitem je jako Srodek stuzacy osiggnieciu zamierzonego celu.
Generalnie rzecz ujmujgc, prawo stuzy realizacji dwoch grup ce-
low, ktore tacznie okre$litem mianem “celu instrumentalnego” i
"celu homeostatycznego" (por. rozdz. | pkt 1).

Okreslenie, o jaki cel chodzi w konkretnym wypadku, zalezy od
punktu odniesienia. Przyktadowo, w rozpatrywanym tu makrouktadzie
spotecznym wydanie norm prawnych spowoduje zmiane w uktadzie
sterowanym, czyli bedzie oddziatywato transformujgco na stosunki
spoteczne. Z tego punktu widzenia dziatalno$¢ tych norm mozna o-
kresli¢ jako dazenie do celu instrumentalnego. Jednakze odnoszgac

Wcybernetyce spotecznej sterowanie za pomocg prawa jest klasyfikowa-
ne jako sterowanie informacyjne wfasciwe bezposrednie. Por. Koesecki,
op. cit., s. »90-192.

Stan makrouktadu spotecznego mozna okres$li¢ przez dob6r  odpowiednich
parametréw i okre$lenie ich wartos$ci, Wwyrdznionym przez nas makrouktadzie
spotecznym na parametry te oktadaé sie bedzie: okreslona formacja spoteczno-
ekonomiczna wyznaczona przez okreslona strukture ekonomiczng, zwigzany z nia
uktad stosunkéw spotecznych oraz okreslony sposdb produkcji. Dopiero podanie
wartos$ci tych paramatrow pozwala okresli¢ stan badanego makrouktadu spotecz-
nego. Transformacja makrouktadu spotecznego ma miejsce woéwczas, gdy zmieniajg
sie wartos$ci wyroznionych parametrow np. przejs$cie z formacji feudalnej do ka-
pitalistycznej. Por. szerzej W Kars z, Proba charakterystyki zalezno-

ma-



to dziatanie do makrouktadu spotecznego, moze sie okaza¢, ie ma
ono charakter homeostatyczny, gdyz zmniejsza prawdopodobienstwo
transformacji makrouktadu, zachowujgc jego parametry w stanie nie
zmienionym2/3.

Majac na wzgledzie ogoélnospoteczne funkcje panstwa, mozna
przyjac¢, ze nadrzednym celem prawa jest utrzymanie takiego sta-
nu makrouktadu spotecznego, ktory jest korzystny z punktu widze-
nia intereséw klasy panujacej, ale ktory nie naruszy jednocze$nie
podstaw homeostazy biologicznej oraz homeostazy spotecznego wspot-
istnienia . Wtym ujeciu, podstawowa funkcja prawa jako syste-
mu norm polega na takim sterowaniu makrouktadem spotecznym, ktdre
umozliwia osiggniecie stabilno$ci lub co najmniej zmniejszenie
entropii , czyli dezorganizacji makrouktadu spotecznego. Osig-
gnieciu stanu stabilizacji stuzy zaréwno stanowienie norm, Kkto6-
rych celem jest zachowanie pewnych stosunkéw uznanych za utat-
wiajagce stabilizacje - w tym zakresie prawo stuzy realizacji ce-
lu homeostatycznego - jak i stanowienie norm majgcych na celu 1li-
kwidacje stosunkcW, ktore zostaty uznane przez normodawce za ob-
nizajagce stabilnos$¢é spoteczenstwa - w tym zakresie prawo reali-
zuje cel Instrumentalny, dokonujagc transformaciji niepozgdanych
stosunkow spotecznych. Oddziatywanie normatywne systemu prawa jest
oddziatywaniem informacyjnym. System prawa stanowi zatem narze-
dzie informacyjnego oddziatywania na spoteczenstwo. Przyjmujac,
ze spoteczenstwo mozna rozpatrywac¢ jako uktad cybernetyczny
(spetniajacy warunek wysokiej ztozono$ci, probabilizmu oraz samo-
regulacji), mozna uzna¢, ze wuktady postugujace sie normami jako
instrumentem sterowania petnig funkcje homeostatu, czyli wewne-
trznego urzgdzenia makrouktadu spotecznego wumozliwiajagcego samo-
regulacje246.

Funkcje sygnatéw sterowania w makrouktadzie spotecznym petnig
informacje normatywne szczeg6lnego rodzaju. Normatywnymi nazywa-

§ci funkcjonalnych miedzy prawem a stosunkami spotecznymi, "Zeszyty Naukowe
Ut" 1970, S. I, nr 73, s. 68.
243 Ibidem, a. 74.
244 . . .
Por. szerzej J. Wr ob lews K, Law as an Instrument of Social
Homeostasis, "Archiv fiir Rechte und Socialphilosophie” 1981, Nr. 1.
5 . . . .
Na temat entropii por. szerzej np. Jagtom, op. cit., e. 25 i
n., wszczegdlnosci e. 37.
246

Por. Mrdzek, Problemy..., s. 32.



“Y informacje, ktére sa zawarte w normach, czyli zwrotach jezyko-
wych, sktadajgcych sie, z syntaktycznego punktu widzenia, z dwoch
elementéw - tzw. operatora normotwdérczego oraz wzoru zachowania
sie. Operator normotworczy wystepuje w trzech postaciach: "naka-
zane jest, aby...", "zakazane jest, aby...", "dozwolone jest,
a%y».." 247. Wzér zachowania sie natomiast wystepuje w postaci
zdania opisowego, ktére okre$la co zostato zakazane, nakazane lub
dozwolone przez twoérce normy. Szczegdlny rodzaj omawianych tu
informacji normatywnych wynika z faktu, ze zawarte sg one w nor-
mach prawnych. Normami prawnymi za$§ sa normy spetniajagce okre-
§lone warunki treSciowe oraz okreslone warunki dotyczgce ich two-
rzenia wynikajace z przyjetej definicji prawa. Przyjmuje - nie
wdajgc sie blizej w rozwazania dotyczace definicji prawa248 - ze
chodzi tu o tworzone przez uprawniony do tego uktad, zwany nor-
modawcg, i zawarte w komunikatach majgcych postaé¢ tekstdw praw-
nych normy generalne, skierowane do uktadow bedacych adresatami
tych tekstow. Informacje normatywne nie tylko okres$lajag pozadane
r punktu widzenia normodawcy (uktad sterujgcy) zachowanie adre-
satow norm, ale rowniez statuujg charakter i strukture kanatow
komunikacyjnych tgczgcych poszczegélne elementy makrouktadu spo-
tecznego, a tym samym wyznaczajg strukture informacyjna spote-
czenstwa jako makrosystemu 4 . Wreszcie, zaktadam rowniez, ze
normy prawne sg w stanie zapewni¢ stabilizacje makrouktadu spo-
tecznego. To w wysokim stopniu idealizujgce zatozenie pozwala u-
nikngé podejmowania w tym miejscu wysoce kontrowersyjnej pro-
blematyki aksjologicznej, zwigzanej z zagadnieniem skutecznosci
prawa.

Stusznie zauwaza Wiestaw Karszzso, ze prawo jako instrument
esterowania posiada dwojakiego rodzaju moc, a mianowicie: moc oO-
kreSlajgcag i sankcjonujacg. Moc okre$lajgca wynika z faktu, iz
prawo jest zbiorem regut, ktéore wyznaczajg adresatom okresSlone
wzory zachowania sie oraz okres$lajg skutki postepowania niezgod-

7 L . . .
Blizej W L a o g, Teoria prawa, Torun 1972, s. 92 i n.

248Por. np. Lang, Wroblewski, Zawadzki, op. cit..
8. 264 i n.

Jest to kolejne zatozenie idealizacyjne, jako ze normatywna struktu-
ra iEformacyjna makrouktadu spotecznego nie pokrywa sie z jego rzeczywiste
strukturg.

250 Karsz, Proba..., s. 65-66.



nego z tymi wzorami. Zatem mozna przyjgc¢, iz system norm praw-
nych okreé$la pozadane - z punktu widzenia twércy tych norm
stosunki spoteczne. Moc sankcjonujgca prawa polega natomiast na
powotaniu aparatu kontroli wyposazonego w przymus paAstwowy w ce-
lu utrzymywania w maksymalnie mozliwym stopniu faktycznych sto -
sunkow spotecznych na zadanym poziomie, okre$lonym jako "pozada-
ne stosunki spoteczne", a zawartym w normach prawnych. Aparat
kontroli, rozumiany jako system organ6w panstwowych dziatajgcych
na podstawie norm orawnych, jest niezbedny dla realizacji mocy
sankcjonujacej prawa. Jego dziatalno$¢ polega na badaniu funkcjo-
nowania jednostek podlegtych kontroli pod katem zgodnosci
Z wzorami merytorycznymi i formalnymi2J', jak rowniez w
wypadku naruszenia tej zgodno$ci - na podejmowaniu dziatan zmie-
rzajagcych do zmniejszenia rozbieznos$ci miedzy faktycznymi a za-
danymi stosunkami spotecznymi.

Wrozdziale | wspomniatem réwniez, ze samo wydanie i rozpow-
szechnienie norm prawnych (operowanie mocg okre$lajgcg prawa) nie
zawsze powoduje zgodne z zawartymi w tych normach wzorami zacho-
wania sie poduktadow sterowanych. W tych wypadkach zaczyna funk-
cjonowaé drugi czton homeostatu - uktad korekcyjny. Wytworzone
przez niego komunikaty - decyzje stosowania prawa majag na celu
zgodne z intencjami normodawcy okre$lenie reakcji uktadu sterowa-
nego na bodzce informacyjne przekazywane przez inne uktady o-
raz Srodowisko (wykorzystywanie mocy sankcjonujgcej prawa).

Trzecim warunkiem koniecznym prawidtowego sterowania spote-
czenAstwem za pomocg prawa, czyli osiggania przez ten uktad sta-

bilnosci, jest prawidiowe funkcjonowanie kanatéw przeptywu in-
formacji normatywnych252

251Lang, Struktura kontroli., s. 70 i n.

252

W nauce zostaty wyodrebnione nastepujace warunki prawidtowego  funk-
cjonowania kanatow informacyjnych: t. S3 one wystarczajaco pojemne, aby prze-
kaza¢ komunikaty zawierajgce informacje normatywne do uktadéow bedacych i¢h
adresatami. 2. Wystepujace w nich ramy informacyjne nie deformujag  sygnatéw
a spos6b uniemozliwiajacy odtworzenie zawartych w nich informacji. 3. Adresat
informacji zna reguty dekodowania informacji zawartych w komunikatach. 4. Na-
dawca i adresat, stosujg takie same lub odpowiednie reguty rekonstrukcji nor-
matywnych programéw dziatania z informacji zawartych w normach. 5, Reguly
programu normatywnego ukiadu korekcyjnego (podmiotu stosujagcego prawo) umoz-
Liwiajg podejmowanie decyzji stosowania prawa zawierajagcych rozstrzygniecia
sytuacji konfliktowych i umozliwiajgcych w dalszej kolejnosci stabilizacje u-
ktadu. Mr 6 z e K, Problemy..., s. 39.



1.2. Adresatami sygnatéw o normach prawnych sg uktady spote-
czne, ktéorych zachowanie wujmowane globalnie wyznacza stan, w ja-
kim znajduje sie raakrouktad spoteczny. Stan ten jest wynikiem za-
chowa¢ sie tzw. adresatéw pierwotnych, czyli adresatow nosp san-
kcjonowanych. Adresatami tymi sg ludzie oraz jednostki organiza-
cyjne w tym zakresie swojej dziatalnos$ci, w ktdrym nie sg wyposa-
zone w uprawnienia wtadcze. Zatem kanat dostosowany do przesyta-
nia norm sankcjonowanych jest gtdwnym kanatem komunikacyjnym i
jednoczesnie gt&inym kanatem sterowania spoteczenstwem. W wypadku,
gdy bezposrednie oddziatywanie norm sankcjonowanych okaze sie za-
wodnym, tzn. gdy nie zostanie osiggniety zatozony przez normoda-
wce cel posredni - okreSlone zachowanie adresata - zostaje uru-
chomiony kanat t3czacy adresata normy sankcjonowanej (uktad ste-
rowany) z uktadem stosujgcym prawo (uktad korekcyjny). Kanat ten
okredla sie jako pomocniczy, poniewaz stuzy on do wzmocnienia

253, Wzmocnie-

procesu sterowania przebiegajgcego kanatem gtownym
nie informacji przeptywajacych kanatem gtownym nastepuje przez
wydanie decyzji stosowania prawa, ktoéra to decyzja indywidualizu-
je i konkretyzuje sterujacg informacje normatywng. Uktad korek-
cyjny potaczony jest wewnetrznym kanatem komunikacyjnym z normo-
dawcg (uktad sterujgcy). Kanat ten stuzy do przekazywania in-
formacji normatywnych okre$lajacych normatywny program dziatania
uktadu stosujagcego prawo254. Powyzszy opis stanowi modelowag kon-
strukcje funkcjonowania homeostatu, jakim jest aparat pafAstwowy w
procesie sterowania za pomocg norm.

1.3. Organy administracji panstwowej stanowiag jeden z elemen-
tow uktadu korekcyjnego. ZattSzmy, ze organy te dziatajagce wedtug
normatywnego programu, ktérego schemat operacyjny stanowig normy
administracyjnej procedury ogo6lnej, sa jedynym elementem uktadu
korekcyjnego. Taki homeostat bedzie funkcjonowal w sposdb nieco
odmienny od opisanego powyzej. Wynika to z charakteru norm prawa

253 Por. np. Ki 8 z a, op. cit., ,s. 31.

4 Normatywny program dzliatania ukfadu stanowi operator dziatania tego u-
ktadu. Por. np. A Mrozekc« Teoretyczne przestanki automatyzacji nie-
ktérych czynnosci stosowania prawa, ."Zeszyty Naukowe UVK' 1972, Prawo X,
nr 52, e. 129. Jest on dekodowany z tekstow prawnych za pomoca Szeregu zro-
znicowanych regut rekonstrukcji norm z przepiséw. Na temat rekonstrukcji norm
z przepisow zob. np. WroblewsKki, Zagadnienie teorii..., s. 21!
in.



administracyjnego peinigcych role sygnatow sterowania. Z norm
tych - w przeciwienstwie do wiekszos$ci norm materialnego prawa
karnego i cywilnego - nie wynika bezposrednio obowigzek lub upraw-
nienie co do okreSlcnego zachowania sie ich adresatow. Przykta—
dowo, ptynace z norny uprawnienie do zmiany nazwiska w okre$lo-
nych warunkach nie oznacza, ze kazdy kto spetnia te warunki moze
sam sobie to nazwisko zmienié, <czy tez z natozonego przez norme
na obywateli ptci meskiej, ktédrzy ukonczyli 19 lat, obowiazku od-
bycia zasadniczej stuzby wojskowej nie wynika jeszcze koniecznos¢
wypetnienia tego obowigzku przez kazdego, kto speinia wyzej wy-
mienione warunki. Wynika to z faktu, ze normy te nie konkretyzu-
ja ostatecznie czyich$ praw lub obowigzkéw co do pewnego zacho-
wania sie, lecz stanowiag podstawe do wtadczych dziatan organéw
administracji panstwowej. Dopiero wydanie przez te organy odpo-
wiednich aktow konkretyzujgcych autorytatywnie, na podstawie 0-
kreslonego stanu faktycznego czyje$ prawa lub obowiagzki, wyznacza,
konkretne zachowanie sie indywidualnie okre$Slonego adresata. Za-
tem, organy administracji interpretujg prawo w sposéb wigzacy dla
jednostki oraz wtadczo ksztattujg jej sytuacje prawng.

W Swietle powyzszych uwag, funkcjonowanie homeostatu wyglada
nastepujagco. Komunikaty (normy sankcjonowane) przesytane kanatem
komunikacyjnym tgczacym normodawce z uktadem sterowanym (adresa-
tem tych norm), a wiec kanatem okre$Slonym powyzej jako gtowny,
nie zawierajg informacji normatywnych, bezpos$rednio ksztattujg-
cych zachowanie sie uktadu sterowanego. Informacje te “moéwig"
tylko, ze wuktad sterowany moze by¢ podmiotem pewnych praw lub
obowigzkéw. Tym samym przekazywanie Informacji tym kanatem nie
jest dziataniem bezposSrednio sterujagcym. To powoduje inne zasady
funkcjonowania uktadu korekcyjnego (organ administracyjny). W o-
mawianym wypadku, jego zadaniem nie jest wzmocnienie informacji
przeptywajacych kanatem gtéwnym, gdy ich adresat zachowa sie nie-

Wsrdd norm  prawa administracyjnego wyréznia sie trzy zasadnicze ty-
py. Normy pierwszego typu, to normy stanowigce podstawe do wiadczych dziatan,
ktére to dziatania sg zZrddiem stosunkéw prawnych sensu stricto. Normy dru-
giego typu okreslaj;} skutki prawne dziatan podjetych na podstawie norm pier-
wszego typu. Wreszcie normy trzeciego typu, to normy stanowigce podstaw«
stosunku materialnoprawnego, ktorego zrédiem sa zdarzenia inne niz dziatania
administracji. A . Chetmonski, Typy norm materialnego prawa admini-
stracyjnego i ich rola wksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki, Prz. Pra-
wa i Adm. t972, t. 2, s. 72-73. Wpostepowaniu administracyjnym sa realizowa-
ne normy pierwszego typu.



zgodnie z wzorcem wyznaczonym przez sygnat, bo taka sytuacja tu
nie zachodzi256. Wysyta on natomiast sygnaty sterowania, o ile
wystagpi sytuacja, w ktorej spetnione zostaty przewidziane przez
prawo warunki faktyczne, aktualizujgce uprawnienia lub obowigzki
adresata okreslone w normach sankcjonowanych. Sygnat teh jest
przesytany kanatem taczacym uktad korekcyjny z ukitadem sterowa-
nym. w celu spetnienia tych funkcji uktad-organ administracyjny
jest potagczony wewnetrznym kanatem komunikacyjnym z uktadem steru-
jacyro-normodawca. Kanat ten stuzy przesytaniu informacji okresla-
jacych normatywny program dziatania organu administracyjnego oraz
warunki jego uruchomienia.

Mozna zatem postawié¢ teze, ze w zakresie sterowania spote-
czenstwem za pomocg omoOwionych tu norm prawa administracyjnego
gtownym kanatem sterowania jest kanat: uktad sterujacy
(normodawca) - uktad stosujgcy prawo (organ administracyjny) -
uktad sterowany (adresat normy sankcjonowanej). Pierwsza czeS$¢
tego kanatu stuzy do przesytania informacji wyznaczajacych wa-
runki procesu sterowania zachowaniem uktadu sterowanego, drugana-
tomiast stuzy przesytaniu informacji normatywnych bezposrednio
sterujacych tym zachowaniem. Na poparcie powyzszej tezy wskazuje
rowniez fakt, ze proces sterowania w omawianym zakresie prze-
biega zawsze za pos$rednictwem uktadu stosujgcego prawo,i zZe bez
czynnego udziatu tego uktadu nie jest on w ogo6le mozliwy. Powyzszy
fakt wskazuje na aktywna i bezpos$rednig role, jaka petnig organy
administracji w procesie realizacji celow zatozcnych przez nor-
modawce. Z tego punktu widzenia mozna przyjac, iz osiggniecie
zatozonego przez normodawce celu przy postuzeniu sie normami ad-
ministragcyjnoprawnymi pierwszego typu wymaga zawsze réwnoczesne-
go wykorzystania zaréwno mocy okres$lajgcej, jak i sankcjonujgcej
tych norm.

2. REGULY PROCESU STOSOWANIA PRAVWA

We wprowadzeniu do rozdziatu Il przyjeliSmy zatozenie, ze u-
zywajagc okreslenia "stosowanie prawa", mamy na mys$li zachowania:
(a) instytucjonalne, (b) polegajace na podejmowaniu decyzji u-

Por. ruzdz. ii, pkt 4.3,2.



stalajacych wigzace nastepstwa prawne, (c) zindywidualizowane,
(d) podejmowane na podstawie nocT ogO6lnych i abstrakcyjnych. W
tak okreslonym procesie stosowania prawa mozna wyodrebni¢ po-
szczegOlne jego etapy257. Dla potrzeb niniejszej pracy zaktadam,
ze sg nimi:

1) Ustalenie, czy obowigzuje norma, ktdérg chce sie zastosowac;

2) Dokonanie wyktadni stosowalnej normy w zakresie podyktowa-
nym potrzebami rozstrzygniecia;

3) Ustalenie stanu faktycznego;

4) Wyrazenie tego stanu w jezyku stosowanej normy prawnej;

5) Powiazanie udowodnionych faktéw ze stosowang norma (sub-
sumpcja);

6) Wyznaczenie na podstawie stosowanej normy skutkéw prawnych
stanu faktycznego uznanego za udowodniony258

Kazdy z tych etapow mozna ujagé¢ jako odrebny proces podejmowa-
nia decyzji czastkowej w stosunku do decyzji koncowej, ktora jest
decyzja stosowania prawa. Poszczeg6lne decyzje czastkowe ograni-
czajg stopniowo obszar alternatyw dostepnych podmiotowi podejmu-
jacemu decyzje koncowa, przyjmujac ze decyzja polega na wyborze
jednego sposréd mozliwych i znanych podejmujagcemu decyzje warlan-
tow zachowania259

Proces podejmowania decyzji stosowania prawa przebiega we-
dtug okreslonych regut. Zréditem tych regut mogg byé przepisy
prawne (np. reguty postepowania wywodzace sie z przepis6w pro-
ceduralnych),. nauka (np. reguty wyktadni) czy tez praktyka sto-
sowania prawa (np. reguty tworzone przez orzecznictwo). Wodnie-
sieniu do kazdej z wyzej wyodrebnionych decyzji czgstkowych mozna
wyrozni¢ pewne zbiory tego rodzaju dyrektyw. Tworzg one normaty-
wny program procesu stosowania prawa.

Wyodrebnione etapy stosowanie prawa noga postuzy¢ za punkt wyjscia do
konstrukcji teoretycznego modelu stosowania prawa, por. J. Wr $b 1 e w-
¢ K. Stosowanie prawa. Model teoretyczny, PiP 1967, nr 3, s. 377 i n.

258 Wyodrebnienie etppéw stosowania prawa stuzy wyrdznieniu elementow,
ktdre muszg by¢ rozwazone, aby podjeta decyzja byta racjonalna. Nie stuzy na-
tomiast przedstawieniu kolejnosci rozwazania probleméw przez wydajgcego decy-
zje, ani tez okre$leniu "najwazniejszego" etapu procesu stosowania prawa. J.
Wroblewski, Sagdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. $6-57.

259 Zob. Mrozek, Teoretyczne przestanki automatyzacji niektorych...,
s. 129-130.



2.1. Etap pierwszy stuzy ustaleniu, jaka norma obowigzuje.
Decyzja czagstkowa ustalajaca, ze dana norma obowigzuje ogranicza
zakres wyboru podejmujgcego decyzje koncowag do wariantéw okre-
Slonych norma uznang za obowigzujgcg. Ustalenie obowigzywanLa nor>
wy wyznaczone jest przez dyrektywy danego systemu prawa, a sama
operacja ustalenia przebiega wedtug regut logiczno-jezykowych, tj.
wedtug opracowanych przez logike i stosowanych w dziedzinie prawa
regut operowania terminami i wypowiedziami oraz "regul rozumowa-
nia prawniczego", ktdére nie posiadajg swoich odpowiednikéw w lo-

. . . ?fifl
gice, lecz sag przyjete w danym systemie prawa

2.2. Wetapie wyodrebnionym jako drugi nastepuje ustalenie

dostatecznie okreSlonecp ze wzgledu na dang sytuacje rozstrzy-
gniecia - znaczenia normy prawnej. Jezeli bezpo$Srednie rozumie-
nie normy jest nie wystarczajgce dla potrzeb rozstrzygniecia

konkretnego przypadku lub gdy budzi ono watpliwoéci, organ stosu-
jacy prawo ustala znaczenie normy w drodze wyk}adnizel. Proces
wyktadni jest dokonywany za pomocg rozmaitych dyrektyw interpre-
tacyjnych262, ktére moga byé dyrektywami normatywnymi, doktrynal-
nymi lub dyrektywami praktyki prawniczej. Reguty rozumowania za-
lezg od przyjetych dyrektyw interpretacyjnych, np. postugiwanie
sie jezykowymi dyrektywami wyktadni bedzie przebiegato wedtug re-
gut logiczno-jezykowych.

2.3. Decyzja czagstkowa, jaka jest ustalenie stanu faktyczne-
go w rozstrzyganej sprawie, zacie$nia obszar wariantéw decyzji kon-
cowej do okreslonych przez norme prawng dla danego stanu fakty-
cznego. Proces ustalania stanu faktycznego polega na wnioskowa-
niu z informacji o zaistnieniu jakiego$ faktu, o wystgpieniu lub

niewystgpieniu innego faktu, ktéry zostat wyr6zniony przez sto-
263

sowang norme prawng lub jest normatywnie relewantny . Whniosko-
260 . . . .
Por. A.Zinowjew, Logika nauki, Warszawa 1976, s. 26-32.
261 Wréblewski, Zagadnienia teorii..., s. 116 i n.

Ibidem, s. 143 in.*

3 Przez fakty normatywnie relewantne bedziemy rozumieli informacje o fa-
ktach nie wyr6znionych bezpos$rednio przez stosowang norme prawng, lecz pozo-
stajgcych wrelacji przyczynowo-skutkowej do faktdw wyréznionych przez tg no-
rma. Lang, Mroézek, op. cit., s. 45. Na temat pojacia relewancji
zob. F. Studnicki, Kryterium relewancji w zautomatyzowanym wyszuki-



wanie to przebiega wediug logiczno-jezykowych, empirycznych o-
raz legalnych regut rozumowania. Empiryczne reguty rozumowania to
te, ktore pozwalajg wyjasni¢ wystepowanie jednych zjawisk przez
inne oraz formutowaé¢ prognozy ich wystepowania na podstawie pra-

widtowosci wystepujacych w zjawiskach przyrodniczych i spotecz-
nych. Legalne reguty rozumowania natomiast ustalajg, jaki fakt
nalezy uzna¢ z mocy prawa za udowodniony w razie stwierdzenia

wystgpienia innego faktu. Wszystkie powyzsze reguty wigzg twier-
dzenia dowodowe w ciggu dowodowym.

2.4. Decyzja czastkowa podejmowana w etapie czwartym polega
na ujeciu faktu uznanego za udowodniony w jezyku prawnym. Proces
podejmowania tej decyzji polega na ttumaczeniu =z jednego jezyka
na drugi i jest prowadzony wediug rozmaitych regut semiotycz-
nych26” .

2.5. Jezeli zatozymy konwencjonalnie, ze norme prawng mozna
scharakteryzowa¢ strukturalnie jako wypowiedZ dwucztonowa, skta-
dajgcqg sie z poprzednika (tj. hipotezy) i nastepnika (tj. san-
kcji), to subsumpcja bedzie polegata na uznaniu, iz udowodniony
.-stan faktyczny jest jednym z desygnatéw hipotezy. Operacja sub-
suBpcji ma charakter operacji formalnej i pewnej, a jest prowa-
dzona na podstawie logiczno-jezykowych régui rozumowania 65,

2.6. Wybo6r na podstawie stosowanej normy konsekwencji praw-
nych ustalonego stanu faktycznego jest roéwnoznaczne ze sformuto-
waniem decyzji stosowania prawa. Proces ten jest wyznaczony przez
dyrektywy wyboru konsekwencji wraz z systemem wartos$ci, do jakich
sie one odwotuja lub ktére sa niezbedne dla postugiwania sie ni-
mI266. Dyrektywy te sg formutowane zaréwno przez normodawce, jak

i doktryne oraz orzecznictwo. Stosowane w omawianym procesie re-

wanlu informacji prawnej, [ w!'] Prawne problemy systemow Informatycznych, t,
t, z. 2, Wroctaw 1976, s. 23-29 i powotana tam literatura.
264 . . . .
Operacja ttumaczenia polega na sformutowaniu w pewnym jezyku odpo-
wienika wypowiedzenia sfornutowanego uprzednio w innym jczyku". 0. Wo j-
tasiewicz, Wstep do teorii ttlumaczenia, Wroctaw 1957, s, 15,  zob.
rébwniez 6. 20 i 23.
265 . . . .
Por. szerzej Lang, Wroblewski, Zawadzki. op.
cit., s. 431-433,
266 *

Por. szerzej Wroblewski, Sadowe..., s. 215 i n.



guty wnioskowania moga mie¢ zaréwno charakter okre$Slonych regut
inferencyjnych (quasi-logicznych lub systemowych), jak i okre-
S§lonych argumentacji uzasadniajgcych dokonanie odpowiednich wy-
boréw oceniajgcych poprzez odwotanie sie do pewnych warto$ci u-
znanych za miarodajne

2.7. Reasumujac: podmiot stosujgcy prawo i zmierzajacy
podjecia racjonalnej decyzji dziata na podstawie pewnych dyrek-
tyw. Sa one normami prawnymi albo sformutowanymi przez nauke i

orzecznictwo postulatami i ocenami wskazujgcymi, w jaki sposéb
powinien postepowac¢ stosujacy prawo podejmujgc swoje decyzje.
Pierwsze z nich stanowig normatywny program dziatania aenau

atrioto organu stosujgcego prawo, drugie natomiast tworzg ideo-
logie stosowania prawa. Normatywny program dziatania aenau stric-
to wraz z ideologig stosowania prawa stanowi normatywny program
dziatania aenau largo.

Reguty wnioskowania, jakimi postuguje sie organ stosujacy
prawo, nie sg w zasadzie regutami legalnymi, tj. wyznaczonymi
przez normy prawne. Organ ten wykorzystuje reguty wnioskowania
wypracowane na gruncie innych nauk, przede wszystkim logiki for-
malnej, modyfikujac je odpowiednio ze wzgledu na wtasdwcrfd pro-
cesu podejmowania decyzji stosowania prawa.

3. PROCES STOSOWANIA PRAVWA
JAKO PROCES PRZETWARZANIA INFORMACII

W punkcie 1.3. poprzedniego rozdziatu nazwatem proces stoso-
wania prawa procesem przetwarzania informacji wejsciowych w roz-

strzygniecie prawne. Pora na blizszg charakterystyke. Proces ten
rozpoczyna sie pod wptywem bodzca informacyjnego zaktdécajacego
rownowage informacyjng‘69 uktadu stosujgcego prawo i konhAczy sie

g67 Ibidem, s. 287 i n.

Szerzej na tea temat *zob. nizej pkt 4 niniejszego rozdziatu.

269 . . . .
Rownowaga to stan uktadu, w ktérym nie zachodzg zadne zmiany ani w

strukturze uktadu, ani w warunkach okreslajgcych ten stan. Jest ona przeja-
wem ujemnego sprzezenia zwrotnego pomiedzy elementami sktadowymi uktadu. W za-
leznosci od swojej struktury ukiad moze mie¢ jeden lub wiecej punktéw roéwno-
wagi. Rownowaga informacyjna (stan pewnosci informacyjnej) zachodzi wdéwczas.

do



wydaniem wiazacego rozstrzygniecia prawnego redukujacego do zera
niepewnos$¢ informacyjng powstatg we wstepnym stadium stosowania
prawa. Mozna go zatem scharakteryzowa¢ jako instytucjonalny pro-
ces absorpcji niepewno$ci informacji270.

Role bodzcéw inicjatywnych petnig informacje o faktach, ktére
zachodzg lub nie w Srodowisku. Sprzegajg one okre$lone fakty wy-
rbznione w programie sterotypowych standéw faktycznych z pewng i-
loScig dopuszczalnych normatywnie rozwigzah prawnych oraz z okre-

$long liczbg prawnie dopuszczalnych operacji. W wyniku tego
sprzezenia powstaje sytuacja problemowa zaktécajgca '* réwnowage
informacyjnag uktadu. Rozwigzanie problemu nastepuje w drodze wy-
konania przez uktad stosujgcy prawo szeregu operacji warunkujg-
cych rozstrzygniecie prawne. Uktad stosujgcy prawo dokonuje usta-
lenia stanu faktycznego w normatywnie okre$lonym trybie sposraod

wielu stanéw faktycznych uwzglednionych w programie normatywnym.
Nastepnie dokonuje kwalifikacji normatywnej tak wyrdznionego sta-
nu faktycznego. Wreszcie dokonuje wyboru nastepstw prawnych udo-
wodnionego stanu faktycznego, ktory to wybor stanowi rozstrzy-
gniecie prawne rozwigzujgce sytuacje problemowg powstata we
wstepnym stadium stosowania prawa. Wigzace rozstrzygniecie praw-
ne bez wzgledu na to, «czy jest zawarte w akcie konstytutywnym ¢ézy
tez deklaratoryjnym stanowi instytucjonalng absorpcje niepewnosci
informacji . Ustalenie stanu faktycznego, kwalifikacja norma-
tywna tego stanu oraz wybor nastepstwa prawnego nastepuje w dro-
dze przewidzianych prawem czynno$ci procesowych. Reasumujac, na-
lezy stwierdzié, iz prawidtowo$cig procesu stosowania prawa jest
powstawanie sytuacji problemowych, ktédre powodujg niepewnos$¢ in-
formacyjng uktadu stosujacego prawo i zmuszajg go do rozwigzania
zaistniatych probleméw w drodze jednego z normatywnie dopuszcza-

Inych trybéw postepowania, wynikiem czego jest instytucjonalna

gdy stan posiadanych przez uktad informacji w kwestiach programowo rozstrzy-
galnych jest zerowy lub zupelny z punktu widzenia Wymogow programu (1 * 0
albo 1 “ 1). Natomiast etan niepewnos$ci informacyjnej (zaktocenie réwnowa-
gi) wystepuje wéwczas, gdy stan posiadanych informacji w kwestiach rozstrzy—
galnych programowo nie jest ani zerowy, ani zupeitny z punktu widzenia wyma-

gan programu (o < | < 0o, Maly stownik cybernetyczny, s. 391; L an.»
Mrozek, op. cit., s. 46, przyp. 11. ’
270 , .
Lang, Mraozek, op. cit., ». 46-47.
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Na temat charakteru aktéw deklaratoryjnych oraz konstytutywnych i wy-

wotywanych przez nie skutkéw prawnych, zob. Lang, Obowigzywanie prawa...,
s. "1337i n. L ) I



absorpcja niepewnos$ci informacji oraz przywr6cenie rdwnowagi in-
formacyjnej uktadu272.

4. NOGIATYWNY PROGRAM DZIALANIA UKEADU STOSUWIACEGO PRAWO

4.1. Operacje dokonywane przez organ w procesie stosowania

prawa sg okre$lone przez pewne reguty. Zesp6t tych regut stanowi
normatywny program dziatania uktadu. Na program ten sktadajg sie
informacje zawarte zaro6wno w normach prawa materialnego, jak réw-
niez informacje zawarte w normach proceduralnych. Nos$nikiem tych
informacji sg okreSlone teksty prawne. Uktad stosujacy prawo de-
koduje zawarte w nich informacje za pomocag szeregu regut rekon-
strukcji norm z przepiséw. Nalezg do nich w pierwszym rzedzie:
orzecznictwo oraz doktrynalne reguty wyktadni, dyrektywy oystemu
prawa itp. Reguty te rowniez wchodzg w sktad normatywnego pro-
gramu dziatania, poniewaz ich brak uniemozliwia "dotarcie" do
informacji zawartych w tekstach prawnych, a tym samym rekonstru-
kcje z tych informacji obowigzujagcych regut postepowania.

Reguty wyprowadzone z norm proceduralnych wyznaczajg schemat
operacyjny stosowania prawa przez dany uktad. Natomiast reguty
wyprowadzone z norm prawnomaterialnych, sprzezonych z odpowied-
nimi normami proceduralnymi, okre$lajg abstrakcyjnie repertuar
stanéw wejs6 stuzgcych recypowaniu informacji o faktach, tj. wejs¢
stuzgcych recypowaniu informacji inicjujgcych postepowanie oraz
repertuar stanow wyjs¢ stuzacych przekazywaniu informacji o na-
stepstwach prawnych ustalonego stanu faktycznego, tj. stanow
wyjs¢ stuzgcych przekazywaniu informacji korniczagcych proces sto-
sowania prawa.

Ponadto w sktad programu normatywnego wchodzi bogaty zespot
informacji o otaczajagcym S$rodowisku, poniewaz kazdy normatywny
program dziatania zaktada okre$slonag wiedze o Swiecie, w stopniu
wystarczajgcym do rozumienia i stosowania norm w danym $rodowi-
sku. Zesp6t informacji o Srodowisku jest sprzezony z regutami
normatywnymi przy pomocy dyrektyw rozumienia terminéw normatyw-
nych, ktoérych desygnatami sa obiekty, <cechy obiektow Ilub relacje
cech obiektow wystepujgcych w Srodowisku oraz empirycznych lub

Lang, Mrézek, 0g. cit., s. 47.



analitycznych dyrektyw sensownos$ci27”~. Program rozumiany jako ze-
sp6t informacji o normach sprzezony z zespotem informacji o $ro-
dowisku jest programem normatywnym aenau largo, w odréznieniu od
normatywnego programu dziatania eensu Btriato, ktdéry jest zespo-
tem informacji normatywnych. Zaréwno informacje normatywne, jak i
nienormatywne. reguluja zachowanie sie organu stosujgcego prawo w
poszczeg6lnych etapach procesu podejmowania decyzji, aczkolwiek
stopien regulacji przez kazdg z tych kategorii jest rézny i za-
lezny od charakteru podejmowanej decyzji.

4.2. Wstrukturze informacyjnej procesu stosowania prawa moz-
na wyr6zni¢, ze wzgledu na petnione funkcje, dwie podstawowe ka-
tegorie informacji. Pierwsza z nich - to informacje stanowigce
operator uktadu, tj. staty element jego pamieci. Operator tworza
zawarte w normatywnym programie dziatania uktadu informacje prze-
twarzajace. w sktad operatora wchodzag zateir zardwno Informacje o

przepisach i normach, jak i informacje o rzeczywisto$ci pozanor-
matywnej. Kategoria druga - to informacje przetwarzane przez u-
ktad. Stanowig one operandum uktadu, tj. element zmienny jegopa-
mieci. Informacje te dotycza stan6w i zdarzen zachodzacych w $ro-
dowisku.

Obie te kategorie informacji sprzezone sg z sobg liniowo lub
zwrotnie. Sprzezenie liniowe wskazuje, ii proce* przetwarzania
informacji wejsciowych jest sterowany przez informacje programo-
we uktadu. Sprzezenie' zwrotne natomiast wskazuje, £e w uktadzie
okreSlonym powyzej, obok relacji sterowania, zachodzi réwitez re-
lacja rekonstrukcji programu, Informacje przetwarzane wzbogacaja
informacyjnie program uktadu.

4.3. Normatywny program dziatania uktadu stosujacego prawo
etanowi zupelny system prawa w sensie procesowym. Oznacza to,
iz kazda sytuacja problemowa powstata na skutek bodzca inicjaty-
wnego musi zosta¢ rozwigzana w normatywnie okre$lonym trybie w
drodze wydania wigzgcego rozstrzygniecia prawnego. Inaczej moéwiac,
kazde wszczete postepowanie prawne konczy sie jaka$ decyzjg. Za-
tozenie proceduralnej zupetno$ci systemu prawa wyrazonej w ge-

273 . . . . .
K Ajdukiewic?, Jezyk i poznania, t. 2, Warszawa 1£65,
s. 143 i o.-



neralnym nakazie rozstrzygniecia umozliwia rozpatrywanie procesu
Btosowania prawa jako procesu przetwarzania informacji274.

4.4, Program normatywny moze byd programem zamknietym lub
twartym . Program zamknigty zawiera petny, katalog regut prze-
twarzania informacji, ktére sg wystarczajagce do pojecia danej de-
cyzji. Jest to program w petni zdeterminowany, uktad nie ma moz-

liwosci wzbogacania lub zmiany operatora, ktérym dysponuje. Jedno-
cze$nie znajomos$6 regut tego programu pozwala z gory przewidzieé
rezultat dziatania uktadu stosujgcego prawo w kazdym wypadku po-
jawienia sie okre$lonego bodZzca na wejsciu tego uktadu. Program o-
twarty natomiast dopuszcza doptyw informacji modyfikujacej infor-
macje programowe. Jest to zatem program, ktory w przypadku dzia-
tania okreSlonego bodzca na wej$cie uktadu stosujacego prawo - za-
ktadajac znajomo$é regut tego programu - pozwala przewidzie¢ rea-
kcje na wyjsciu tego uktadu tylko z pewng dozg prawdopodobienstwa.

Z programami tymi wigzg sie sytuacje tzw. zamkniecia albo o-
twarcia informacyjnego. Zamkniecie informacyjne uktadu wystepuje
wowczas, gdy uktad ten reaguje tylko na pewne standardowe bodzce
informacyjne, a wiec informacje spetniajgce okre$lone 2z goéry wa-
runki formalne lub nerytoryczne. Jezeli reakcja uktadu nie zalezy
od spetnienia powyzszego warunku, to dany uktad stosujgcy prawo ce-
chuje otwarcie informacyjne, W sytuacji otwarcia informacyjnego u-
ktad uwzglednia wszelkie informacje niezaleznie od ich formy i tre-
§ci lub tez moze sie postugiwac¢ standardowymi wzorami dziatania.
W tym ostatnim wypadku warunki okres$lajgce forme i tres¢ informa-
cji wejsciowych <<g sformutowane na tyle luzno, ze w procesie sto-
sowania prawa okres$lone informacje wejSciowe sg dopuszczane przez
pewne uktady, podczas gdy inne uktady nie uwzgledniajg tych in-
formaciji.

Przy zatozeniu, ze normatywne programy dziatania stanowig in-
formacyjne wyposazenie uktadow stosujacych prawo, mozna wyré6znié
programy jednostopniowe i wielostopniowe. Na program jednostop-

274 .
Na temat rozroznienia materialnoprawnej J proceduralnej zupetnosci sy-
stemu prawa, por; Wroéoblewski, Modele systeméw..., ». 30 i n. orat
Lang, Mrézek, op. cit., ». 49.
275

Rozr6znienie zamknietego i otwartego program normatywnego jest tozsa-
ae. s rozréznieniem zatknietych i otwartych systeméw prawnych. O p a t+ e k ,
Wroéoblewski, op. cit., i, 78-113 i podana tam literatura.
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niowy sktadaja sie jedynie informacje normatywne oraz podstawowe
informacje nienormatywne. Dyrektywy dekodowania i przetwarzania
informacji nie sg wtaczone do programu, stanowig one jedynie two-
rzywo oraz dyrektywy budowy programu normatywnego. Witgczenie dy-
rektyw dekodowania i przetwarzania informacji do programu powo-
duje, ze staje sie on programem wielostopniowym. Pierwszy sto -
pien informacji programowych stanowia informacje zawarte w tek-
stach prawnych oraz elementarne informacje o S$rodowisku. Drugi
stopien informacji tworzg natomiast dyrektywy dekodowania i prze-
twarzania informacji oraz dyrektywy sprzegania informacji norma-

tywnych i nienormatywnych276. Programy jednostopnioWe sg staty-
czne, podczas gdy programy wielostopniowe sg dynamiczne - co 0—
znacza, ze ich informacje programowe ulegaja przetworzeniu w

procesie stosowania prawa na skutek sprzezenia zwrotnego z infor-
macjami przetwarzanymi.

5. MIEJSCE | ROLA NORM PROCEDURALNYCH
W NORVATYWNYM PROGRAMIE DZIAEANIA UKEADU STOSUJIACEGO PRAWO

Obecnie skonkretyzujemy nasze rozwazania poprzez odniesienie
ich do uktadu, ktéry stanowi organ administracyjny, stosujacy pra-
wo w trybie administracyjnego postepowania ogo6lnego. Uktad ten
przetwarza informacje wedtug okreslonego, stanowigcego jego wy-
posazenie informacyjne,” programu normatywnego, w sktad ktorego
wchodzg m. in. normy zawarte w przepisach k.p.a, Tym samym re-
cypowanie, selekcja i .przetwarzanie informacji przez organ admi-
nistracyjny jest okreslone regutami konstruowanymi z norm admi-
nistracyjnej procedury ogo6lnej. Funkcje petnione przez te normy w
procesie stosowania prawa bedg przedmiotem ponizszej analizy.

5.1. Normy zawarte w przepisach k.p.a. sg w teorii orawa 0-
kreslane jako normy Wtérne277. Adresatem wiekszosci tjch norm
276 . . .
Por. Lang, Mrézek, dp. cit., s. 47 i n.
277 , . . . . .
Sa to normy, ktére "nie posiadajg znaczenia samoistnego dla adresa-
téw; umozliwiajg one istnienie i funkcjonowanie porzadku prawnego o ztozonej
strukturze oraz tworzenie norm pierwotnych" - Lang, Teoria..., s. 145,

Mozna je podzieli¢ na normy konstrukcyjne oraz normy drugiego stopnia ( tzw.
metanomy). - Wprocesie stosowania prawa normy konstrukcyjne stuzg tworzeniu



jest uktad stosujacy prawo (organ administracyjny). Adresatami
pozostatych sg> wuktad regulowany (strona postepowania) oraz u-
ktady wzmacniajace (podmioty uczestniczace w postepowaniu na pra-
wach strony). Wykorzystujgc jedng z wtasciwosci stosunku prawne-
go, jaka jest prawidtowos$¢, iz kaidemu, konkretnemu uprawnieniu
jednej strony stosunku prawnego odpowiada korespondujacy z nim
obowiazek okreslonego zachowania sie drugiej strony tego stosunku
(por. rozdz. Il, pkt 3.2.4.), mozna zatozyé¢, iz normy zawarte w
k.p.a. sa kierowane wytgcznie do organu administracyjnego. Zatlo-
zenie to wymaga przeksztatcenia norm adres6wanych do Innych u-
ktadéw na normy, ktérych adresatem bedzie uktad stosujgcy prawo.

W przypadku norm przyznajacych stronie okre$lone uprawnienia
przeksztatcenie polega na wusunieciu z dyspozycji tej normy zmien-
nej "jest uprawniony®“ i dodaniu - do pozostatej w wyniku tej o-
peracji cze$ci normy - zwrotu "organ administracji panstwowej
jest obowiagzany umozliwié¢". Przyktadowo, tre$¢ zawartg w art. 127
§ 1 mozna odczyta¢ jako norme; "Strona jest uprawniona do zto-
zenia odwotania od decyzji wydanej w | instancji, tylko do jednej
instancji” lub dokona¢ przeksztatcenia i przedstawi¢ jg w posta-
ci normy; "Organ administracji obowigzany jest wumozliwi¢ stronie
ztozenie odwotania od decyzji wydanej w I instancji".

Wwypadku norm naktadajgcych na strone obowigzek okres$lonego
zachowania, przeksztatcenie bedzie polegato na usunieciu z dys-
pozycji tej normy zmiennej "jest obowiagzany" i dodaniu zwrotu
"organ administracyjny ma prawo zgda¢g, aby"278. Przyktadowo, z
tresci art. 63 § 2 moze zostaé wyprowadzona nastepujaca norma;
"Organ administracyjny ma prawo zada¢, aby podanie zawierato co
najmniej wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i zgdanie
oraz czynito zado$¢ innym wymaganiom wu3stalonym w przepisach szcze-
golnych” . Uzasadnieniem dla zaproponowanych przeksztatcen jest
fakt, ze wuktadem stosujacym prawo w postepowaniu administracyj-
nym jest organ administracji, na ktérym spoczywa obowigzek prze-
strzegania regut wyptywajacych z norm proceduralnych.

decyzji stosowania prawa, normy drugiego stopnia natomiast nakazuje, zakazuje
lub zezwalajg na stosowani« "innych norm. Tamze, s. 145-146. U k.p.a. spoty-
kamy oba typy tych norm.

Zwrot ten nalezy rozumieé¢ w sensie upowaznienia organu do okre$lonego
dziatania. Oznacza to, ze ilekro¢ wystapig warunki podane w hipotezie normy
organ nie tylko moze, ale i powinien podjg¢ czynnosci, do ktérych jest upowaz-
aiony. Dawidowicz, Ogolne paetepewartie..., s. 219.



5.2. Jak juz wielokrotnie wskazywatem wyzej, proces stosowania
prawa zostaje wywotany przez pojawienie sie okresSlonej informa-
cji faktycznej. Wodniesieniu do procesu majagcego miejsce w try-
bie administracyjnego postepowania ogdlnego role bodzca inicja-
tywnego petni informacja nienormatywna o zaistnieniu sytuacji, w
ktorej zostaty spetnione przewidziane przez prawo warunki fakty-
czne, aktualizujace uprawnienia lub obowigzki prawne adresata
normy sankcjonowanej. Zakres przedmiotowy informacji inicjujgcych
proces stosowania prawa w trybie administracyjnego ' postepowania
ogo6lnego okres$lajg normy zawarte w art. 1 8§ 1 pkt 1 i 3 k.p.a.

Ponadto normy proceduralne zawarte w k.p.a. wyznaczajg krag
podmiotow-nadawcéw informacji, bodzcéw inicjatywnych, sposob ko-
dowania tych informacji, a takze sposdb ich recypowania przez u-
ktad-organ administracyjny. Bodzce informacyjne moga pochodzi¢
od strony oraz od uczestnikéw postepowania na prawach strony, przy
czym aby informacja pochodzaca od tych ostatnich byta skuteczna,
muszg one speiniaé okreSlone przepisami proceduralnymi warunki
(por. art. 31 8 1 in fine oraz art. 182 in fine). Poza tym, bo-
dziec inicjatywny moga stanowi¢ informacje wtasne organu admini-
stracji panstwowej. Zaznaczy¢ nalezy, ze druga faza procesu sto-
sowania prawa - postepowanie odwotawcze - moze by¢ wszczeta tyl-
ko na skutek informacji pochodzacych od strony Itib uczestnikow
na prawach strony. Normy proceduralne zawarte w k.p.a. ogranicza-
ja krag nadawcow informacji inicjatywnych do uktadéw biorgcych u-
dziat w procesie regulacji za pomocag prawa. Informacja pochodzga-
ca od uktadu nie wymienionego powyzej nie moze stanowicé bodzca
inicjatywnego.

Informacje inicjatywne kodowane sg w podaniach, tj. okres$lo-
nego rodzaju pismach kierowanych do organu stosujgcego prawo. Nor-
ny proceduralne okres$lajg wymagania treSciowe, ktorym powinny
odpowiadac podania2 . Wten sposob forma komunikatu zapewnia u-
ktadowi stosujacemu prawo pewng, chociazby minimalng liczne in-

280 Normy proceduralne okre$laja réwniez kanaty komu-

formacji
nikacyjne, ktérymi sg recypowane powyzsze informacje.
Wskazane wyzej reguty procesowe mozna nazwad dyrekty -

wami recypowania i kodowania i uf or-

He
Por. np. art. 63 i 2, 128, 170 k.p.a.

Por. Borkovski, Decyzja..., s. 116-117.



«naciji inicjatywnych. Odnoszg sie one zaréwno
do tredci, jak i formy tych informacji. Zgodnie z nimi, organ ad-
ministracyjny reaguje tylko na informacje spetniajace okreélone
warunki formalne i merytoryczne . Oznacza to, ze moc wszcze-
cia postepowaria administracyjnego posiada jedynie taki zespot
informacji, ktéory spetnia okreslone prawem wymagania treSciowe i
jest zawarty w szczegdlnym typie pisma procesowego, jakim jest
podanie. Nalezy przy tym wskaza¢, iz formalne wniesienie podania
oznacza zaro6wno wniesienie podania w okreslonej przepisami posta-
ci jak i w okreSlonym trybie. Wtej fazie proces stosowania pra-
wa jest zamknietym informacyjnie. Nato-
miast w zakresie informacji programowej jest on procesem otwar-
tym ze wzgledu na zawarte w k.p.a. norny drugiego stopnia (np.
art. 63 8 1 in fine\ ktére zezwalajg na doptyw informacji mody-
fikujacych operator wuktadu-organu administracyjnego.

5.3. Kolejng grupe regut procesowych zawartych w k.p.a.
na nazwac dyrektywami recypowania i ko-
dowania pozostatych informaciji wej-
§ciowych. Dyrektywy te sg okreslone przez normy, ktére
scharakteryzowatem w rozdz. IIl pkt 2.2.1 i 2.2.2. Norny te sta-
tuujg warunki okresSlajagce forme informacji wejsciowych.

Wodniesieniu do niektéorych informacji warunki te sg okre-
§lone do$¢ rygorystycznie, np. zgodnie z art. 106 8 5 informacje
mowigce o stanowisku innego organu niz uktad stosujacy prawo mu-
szg by¢ zawarte w komunikacie majacym posta¢ postanowienia, a
wiec sformalizowanego no$nika informacji. W innych wypadkach wa-
runki te sg okreslone w sposéb dos$¢ lufny, por. np. art. 169 § 1,
stanowiagcy, ze informacje zawarte w ksiegach prowadzonych przez
podatnika sa recypowane przez uktad stosujacy prawo, o ile ksie-

gi te sg prowadzone rzetelnie i zgodnie =z ustalonymi wymaaania-
mi . Wreszcie sg w k.p.a. przepisy nie zawierajgce zadnych wa-
runkdw recypowania informacji przez uktad stosujgcy prawo, np.
art. 85 § 1.

Sytuacja otwarcia programu stosowania prawa, z jaka mamy tu

281 Por. art* 64 k.p.a.
282

Por. art. 156 | 1, pkt 1 k.p.a.
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Por. rocdc. 111, przyp. 44.

moz-



do czynienia, sprawia, iz ten sam typ informacji moze zosta¢ do-
puszczony przez jeden uktad-organ administracyjny, podczas gdy
drugi icentycznej informacji nie uwzgledni. Warto réwniez zwré-
ci¢ uwage na fakt, ze zamkniecie informacyjne struktury procesu
recypowania informacji wejsciowych nastepuje poprzez okreslenie
warunkéw formalnych, jakie musi spetni¢ nod$nik danej informacji.
Przyktadowo, w sytuacji, Kktdrg normuje wspomniany przepis art.
106, do procesu stosowania prawa zostang dopuszczone jedynie in-
formacje majace forme postanowienia. W sytuacji tej,-, 0 kazdej
informacji da sie powiedzieé, czy ma ona forme postanowienia,czy
tez nie - a tyir. samym, czy moze by¢ brana pod uwage przez podmiot
stosujacy prawo.

5.4. Normy proceduralne statuuja réwniez schemat 0-

. . 284 .
peracyijny procesu stosowania prawa . Wschemacie tym
sg zawarte reguty, ktédre wyznaczajg kolejno$¢ i sposéb dokonywa-
nia poszczego6lnych czynnos$ci sktadajagcych sie na tok postepowa-
nia . Dopetnienie tych czynno$ci w sposéb i w kolejnos$ci okre-

§lonej w schemacie operacyjnym ma zagwarantowaé¢ uktadowi stosujg-
cemu prawo rozwigzanie wszystkich probleméw zwigzanych z ustale-
niem stanu faktycznego, dokonaniem kwalifikacji normatywnej i o-
kresleniem nastepstw prawnych ustalonego stanu faktycznego, nie-
zaleznie od tego, jakiej sprawy proces stosowania prawa dotyczy.
Liczba czynnos$ci sktadajgcych sie na schemat operacyjny stosowa-
nia prawa w administracyjnym postepowaniu ogdélnym nie jest skon-

czona. Normy zawarte w k.p.a. wymieniaja jedynie liczbe klas
tych czynnos$ci, z ktérych kazda obejmuje nieokreé$long apriorycz-
nie liczbe czynnos$ci. Liczba tych czynnosSci moze by¢ ustalona
284 .
Moray te charakteryzuje w rozdz. IlIl pkt. 2.2.3.

285 4,auka prawa aamin'istracyjnego dostrzegta znaczenie schematu operacyj-
nego dla procesu stosowania prawa. Na razie brak jest jeszcze jednolitego ter-
irinu na okres$lenie tego zjawiska prawnego. Przykladowo mozna tu  wymienic:
"ciijg dziatan organ6w administracyjnych” - Jendro$ka, Postgpowanie...,
s. 46; "ciag dziatah prawnych" - A. Chetmonski, Ciag dziatan praw-
nych w gospodarce panstwowej jako przed/aiot badan, "Acta Universitatis Wra-
tislaviensis" 1972, Prawo nr 38, s. 17 i n.; "zorganizowany prawnie cigg zto-
zonych czynnosci proceduralnych™ - J andy-Jend r o$ K a, Jendr o-
$ Va, op. cit., s. 145. Wpraktyi_e stosowania prawa przez organy admini-
stracyjne schemat operacyjny zyskal whasciwe mu znaczenie dopiero z chwila
wprowadzeni a sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, a to ze
wzgledu «a art. 207 S 2 pkt 3 k.p.a., stanowigcy samodzielna podstawe uchyle-
nia zaskarzonej decyzji w wypadku istotnych uchybien proceduralnych.



dopiero a posteriori w stosunku do postepowania w konkretnej spra-
wie, co oznacza, ze nozna obliczyé¢ liczbe czynnos$ci, jaka okazata
sie niezbedna do podjecia konkretnej decyzji stosowania prawa.

Czynnos$ci schematu operacyjnego potagczone sg ze sobg" swoimi
wynikami, co oznacza ze okreslony wynik jednej czynnosci jest
jednoczes$nie warunkiem do przeprowadzenia drugiej. Jest to waru-
nek konieczny, ale nie wystarczajacy. Drugim warunkieir, jaki mu-
si by¢ spetniony, jest wystapienie stanu faktycznego okreslonego
w hipotezie norry proceduralnej, regulujacej sposdéb dokonania ko-
lejnej czynnos$ci. Pierwszy z warunkéw jest zatem tym, ktory 0-
kresla nastepstwo czasowe poszczegdlnych operacji w procesie sto-
sowania prawa, druoi. natoiriast. stanowi o potrzebie przeprowadze-*
nia danej operacji w konkretnym procesie*d6. Kazdy wynik opera-
cji procesowych da sie przedstawi¢ w postaci zbioru odpowiedzi
pozytywnych lub negatywnych, dotyczacych wystepowania poszczegdl-
nych cech wyréznionych apriorycznie w nastepniku normy regulujg-
cej wykonanie tej czynnos$ci. Kazdy zatem wynik moze by¢ przed-
stawiony w postaci wektora zerojedynkowego charakteryzujgcego ab-
strakcyjne konsekwencje prawne wyrazone w nastepniku normy pro-
ceduralnej.

Cigg czynnos$ci sktadajgcych sie na schemat operacyjny proce-
su stosowania prawa w postepowaniu administracyjnym moze by¢
przerwany tylko na skutek wydania decyzji stosowania prawa.
Wszelkie inne przypadki przerwania tego ciggu sa na gruncie norm
k.p.a. réwnoznaczne z faktem, zZe proces stosowania prawa w ogoéle
nie miat miejsca . Wpowyzszym stwierdzeniu nalezy upatrywacé
zupetnos$ci systemu prawa na gruncie regut administracyjnej proce-
dury ogolnej.

5.5. Wreszcie, normy zawarte w k.p.a. statuujg reguty proce-
sowe bedgce dyrektywami kodowania informacij.i
wyjs§ciowych (por. rozdz. XII, pkt 2.3). Zgodnie z ni-

mi, rozstrzygniecie zapadte w procesie stosowania prawa musi by¢
zawarte w komunikacie majacym posta¢ decyzji lub zatwierdzonej

Czasami wystgpienie stanu faktycznego okre$lonego w hipotezie nor-

my proceduralnej wymaga formalnego potwierdzenia w postanowieniu wydanym
plr(zez2 2uk+gd korekcyjny (organ prowadzacy postepowanie). Por. rozdz. i
pkt 2.2.1.2.

Port. art. 64 8 1 i 2 oraz art. 98 52 k.p.a.



ugody. Zaréwno decyzja, jak i ugoda sa sformalizowanymi nos$nika-
mi informacji. Kodeks postepowania administracyjnego zawiera ka-
talog elementow, ktdre +tacznie wspoOttworzg wszystkie mozliwe de-
cyzje i ugody, tzn. warunki formalne komunikatow zawierajgcych
rozstrzygniecia, bez wzgledu na tre$¢ tych komunikatow. Katalog
obligatoryjnych elementéw decyzji (ugody) jest skohAczony w tym
sensie, ze elementy w nim nie uwzglednione nie sg obligatoryjny-
mi wyznacznikami formy rozstrzygniecia. Natomiast katalog ten
jest otwarty w tym znaczeniu, ze elementy w nim nie uwzglednione
moga by¢ brane pod uwage przez uktad stosujgcy prawo.

5.6. Reasumujac nalezy stwierdzié¢, iz dyrektywy programu nor-
matywnego, wynikajgce z norm proceduralnych zawartych w k.p.a.,
petniag istotng role w procesie przetwarzania informacji przez u-

ktad-organ administracyjny. Z omowionych powyzej zagadnieA wyni-
ka, ze dyrektywy te limitujg przeptyw informacji do i od organu
administracji panstwowej w zakresie: (a) dopuszczenia informacji

inicjujacych proces stosowania prawa, (b) doptywu do tego proce-
su informacji o faktach tworzacych operandum uktadu, (c) okre-
$lenia warunkéw, jakim winna odpowiada¢ informacja wyjsciowa u-
ktadu stosujacego prawo. Dyrektywy proceduralne czynia to w dro-
dze okres$lenia warunkdw formalnych, jakim winny odpowiada¢ komu-
nikaty bedgce nosSnikami poszczegélnych rodzajéw informacji.
Ponadto dyrektywy te okre$lajg cigg dziatan, ktére muszg by¢

podjete w toku przetwarzania informacji. Innymi stowy mowigc, dy-
rektywy te wskazuja, 'jakich posunieé trzeba dokonaé¢, zeby brac
udzialt w procesie stosowania prawa. Nastepstwem naruszenia tych
regut jest wadliwo$¢ procesu przetwarzania informacji, ktéra z
kolei moze wywotywa¢ rézne skutki. Nastepstwa naruszenia regut
schematu operacyjnego sa stopniowalne i zalezg od rodzaju wadli-
woséci, jaka ituata miejsce w procesie przetwarzania informacji. ' Z

tego punktu widzenia mozna wyr6zni¢ trzy grupy wadliwos$ci proce-
su stosowania prawa, polegajace na naruszeniu regut schematu o-
peracy jnego.

W sktad grupy pierwszej wchodzg dziatania wuktadu stosujacego
prawo, ktére naruszaja formalnie reguty schematu operacyjnego, co
faktycznie nie ma jednak wptywu na przebieg procesu przetwarzania
informacji. Naruszenie tego typu moze zosta¢ konwalidowane w to-
ku dalszego procesu stosowania prawa. Przyktadowo, zawiadomienie



strony (uktadu sterowanego ) o dacie i miejscu rozprawy w terminie
krétszym niz 7 dni stanowi naruszenie reguty schematu operacyj-
nego, wyptywajacej z art. 92. Jednakze stawienie sie strony na
rozprawe Ww-wyznaczonym terminie konwaliduje to naruszenie, gdyz
dzieki temu nadrzedna w stosunku do wyptywajgcej z art. 92 regu-

ta schematu operacyjnego - np. czynnego udziatu wuktadu sterowa-
nego w procesie przetwarzania informacji - pozostanie nie naru-
szona.

bo grupy drugiej nalezg wadliwo$ci procesu przetwarzania in-

formacji, ktérych usuniecie wymaga przeprowadzenia pewnych, do-
datkowych operacji. Sg one witgczane do procesu przetwarzania in-
formacji tylko wdwczas, jezeli prawidtowos$¢ tego procesu jest kwe-
stionowana. Ich celem jest zabezpieczenie zgodnego z regutami

schematu operacyjnego przebiegu procesu przetwarzania informacji.
Niektére z nich stuza usuwaniu konkretnego rodzaju wadliwoS$ci,
jak np. wyjasnienie przyczyn zwitoki i wyznaczenie nowego terminu
zatatwienia sprawy (art. 36), wuzupetnienie decyzji (art, 111) czy
tez sprostowanie oczywistych omytek zawartych w decyzji (art.
113 8§81). Pozostate, tj. sktadajgce sie na postepowanie odwota-
wcze, podejmowane na skutek wniesienia przez uktad sterowany za-
zalenia (art. 141-144), majg charakter uniwersalny w tym sensie,
ze stuza likwidacji szeregu, rdznego rodzaju naruszen regut sche-
matu operacyjnego.

Grupa trzecia obejmuje najciezsze naruszenia regut schematu o-
peracyjnego, okre$Slone przez kodeks w art.145 § 1. Wadliwos$ci te
powodujg powtdérzenie dotknietej nimi cze$ci procesu przetwarza-

nia informacji, z wytgczeniem jednak uktadu (organ administra-
cji), ktorego dziatanie byto przyczyng wadliwosci postepowania
(art. 150 & 2).

Podsumowujac moge stwierdzi¢, ze w Swietle norm k.p.a. ob-
serwujemy cata game mechanizméw korygujacych przebieg procesu
przetwarzania informacji. Pierwszy z nich jest wmontowany w pro-
ces przetwarzania informacji i polega na tym, ze naruszenie re-

gut rzadzacych jedng operacjag sktadajaca sie na ten proces moze
zosta¢ zlikwidowane przez prawidtowe przeprowadzenie nastepnej o-
peracji. Mechanizm drugi polega na wprowadzeniu do procesu prze-
twarzania informacji dodatkowej operacji korygujacej btagd poste-
powania. Mechanizm trzeci ("postepowanie zazaleniowe") powoduje
witagczenie do procesu przetwarzania informacji dodatkowego eleiren-



tu uktadu stosujagcego prawo, przy czym funkcjonowanie tego pod-
uktadu ogranicza sie do weryfikacji wadliwej czynnos$ci. Mechanizm
czwarty natomiast polega na zastgpieniu W pewnym momencie pro-
cesu przetwarzania informacji-elementu uktadu stosujacego prawo,
ktory naruszyt reguty schematu operacyjnego przez inny element
tego uktadu.

Dyrektywy programu normatywnego wynikajace z norm procedural-
nych stanowig o instytucjonalizacji procesu stosowania prawa. O-
znacza to, ze obszar przetwarzania informacji i sposéb ich prze-
twarzania jest wyznaczony przez dyrektywy o charakterze norma-
tywnym.

6. STRUKTURA INFORMACYINA PROCESU REGULACI ZA POMOCA PRAWA

Normy zawarte w k.p.a. wyznaczajg strukture informacyjng pro-
cesu regulacji za pomocag prawa, zachodzacego w trybie admini-
stracyjnego postepowania ogo6lnego. Mdwigc inaczej - okres$laja
zbidr uktadéw oraz zbiér wystepujacych miedzy nimi sprzezen, ktd-
re tworzg strukture procesu stosowania prawa.

Powyzej (rozdz. I1I1l, pkt 2.1.4) wyodrebnitem uktad reguluja-
cy, uktad regulowany i uktady wzmacniajgce. Tutaj wyréznimy je-
szcze czwarty uktad - Srodowisko, a to z tego wzgledu, iz normy

zawarte w k.p.a. okre$lajg réowniez sprzezenia informacyjne ukta-
déw biorgcych udziat w procesie stosowania prawa z uktadami po-
zostajagcymi pora nim (uktad $rodowisko).

6.1. Uktadem regulujgcym jest organ administracyjny w rozu-
mieniu zaréwno ustrojowym, jak i funkcjonalnym, uprawniony do
stosowania prawa w trybie administracyjnego postepowania ogélne-
go. lak okres$lony uktad regulujacy jest zbiorem organéw admini-
stracji panstwowej (C”"). ktére posiadajg wyzej wymienione cechy.

Opierajagc sie na kryteriach sformutowanych na podstawie norm
k.p.a. , W zbiorze tym mozna wyrdézni¢ pewne podzbiory, a mia-
nowicie:
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w rozwazaniach ponizszych nie uwzgledniam organéw prowadzacych poste-
powanie w sprawach .podatkowych oraz w sprawach ubezpieczern spotecznych, po-
niewaz ogranicza» je do podstawowego modelu postepowania administracyjnego.
Ponadto z rozwazan tych wyuczam Rade Ministrow i Prezesa RM, gdyz  normy



1) Podzbiér organéw orzekajgcych w pierwszej instancji (,0r).
Cechg wsp6lng organéw nalezacych do tego podzbioru jest wtasdci-
wos¢ funkcjonalna do orzekania w sprawie w pierwszej instancji;

2) Podzbiér organé6w odwotawczych (07). Cecha, wedtug ktérej
nastagpito wyodrebnienie tego podzbioru, jest wtasciwos¢ funkcjo-
nalna do orzekania w danej sprawie w drugiej instancji;

3) Podzbiér organ6éw stopnia podstawoweco (0 )> Cechg wspol-
ng elementéw tego podzbioru jest usytuowanie na pierwszym szcze-
blu organizacyjnym w systemie organéw administracji panstwowej;

4) Podzbi6r organéw wyzszego stopnia (0 ). Ceche wspo6lng
tych elementéw stanowi usytuowanie na stopniu wyzszym niz pierw-
szy w hierarchii organéw administracyjnych;

5) Podzbior terenowych organéw administracji panstwowej (Oj).
Cecha konstrukcyjng tego podzbioru jest przynalezno$¢ do okre-
§lonej grupy organow administracji panstwowej;

6) Podzbiér organéw administracji nie bedacych terenowymi or-
ganami administracji panstwowej '3”_t. Cechg wspdlng organéw na-
lezacych do tego podzbioru jest brak wtasciwos$ci wymienionej w
pkcie 5;

7) Podzbi6or organdéw, ktére wydaty decyzje w I instancji (0pcj).
Cecha wspo6lna elementéw tego podzbioru jest okreslona w defini-
cji;

8) Podzbi6ér organéw, ktére wydaty decyzje w ostatniej instan-
cji (060j)° Elementami tego podzbioru sg organy, ktorych decyzja
zakonczyta tok postepowania w sprawie;

9) Podzbiér naczelnych organéw administracji panstwowej (<?,)*
Cechg wspdlng tych organ6w jest usytuowanie na najwyzszym szcze-
blu w hierarchii organéw administracyjnych28

6.2. Zbiér Oap oraz wymienione wyzej podzbiory pozostaja
wzgledem siebie w okreslonych relacjach. Sg to relacje okre$lone
przez prawo, poniewaz cechy konstrukcyjne tych zbioréw sg row-

proceduralne zawarte w k.p.a. tylko wyjatkowo odnoszg sie do dziatalnosci
tych organdw. *

Nie sg to oczywiscie wszystkie podzbiory zbioru Oa , jakie mozna wy-

rozni¢ w oparciu o norny k.p.a. Nie ogranicza to jednak zakresu rozwazan,
poniewaz kazdy z organéw wyroznionych przez norny k.p.a. jako nalezacy do
zbioru Oap, da sie okre$li¢ jako element jednego z wyodrebnionych przeze

mnie podzbioréw, np. "organ panstwowy sprawujacy nadzor" (art. 17 pkt 3  in
fine) jest elementem Gsw.



niez okreslone przez przepisy prawa. Ponizej wskazemy relacje
podstawowe.

1) Kazdy z wyro6znionych podzbiorow jest zawarty w zbiorze 0*,
a zatem miedzy wymienionymi podzbiorami a zbiorem 0 zachodzi
relacji inkluzjizgo. Stosujagc oznaczenia: x - uktad P stosujacy
prawo w danym procesie stosowania prawa, n - symbol kwantyfika-
tora generalnego, e - symbol nalezenia do zbioru, ®m - symbol mo-
cy zbioru, V - symbol alternatywy, -» - symbol implikacji; po-
wyzszg relacje inkluzji mozna zapisac:

4P «£*€ 0j.) vV (i e oep) V (T 6 0gu) VvV (1 e ot) V (f e ont) v

v C*e °pd) v € °0d> v (5 e on)] - (Se vy ).

Relacje te odczytujeny: Dla kazdego uktadu stosujgcego prawo w
danym procesie stosowania prawa, jezeli uktad ten jest elementem
co najmniej jednego z wymienionych w relacji podzbioréw, to u-
ktad ten jest elementem zbioru organéw posiadajgcych cechy okre-

§lone w tred$ci art. 1 8 1 pkt 1 i 8 2 k.p.a. i nie posiadajg-
cych cech okre$lonych w tres$ci art. 3 k.p.a. (zbidér Oep);
2) Zbiory i OU . Oep 1 0™, 0, 1 On,, Oep 1 0,/ ot 1
On, OIX 1 Ogpt OXI i Opd sg zbiorami roztgcznymi, z czego wy-
nikajg nastepujgce prawidtowos$ci, ktére mozna zapisaé w postaci
ponizszej inelikacji (~ - symbol nienalezenia do zbioru):
<>[(f6 Oj) *(f 4 0n )], ® [(T €0n ) - (1* 0O))]l,
% ) = Oew)), S [CS € OW ) -<»« Oap)]t
9 [(*« °t >~ C?* ont)j, 'S [(5 e ont) — (3% ot)j,
? - ClI on)], [(5 € 0n) - (f M oep)]-
? [(Fe Ot) (f 4 0J], V [CSeon) - (34 0t)],
o KFfeE °jj) - &* [[C* e Oep) - C<* °xj)]*
7 f(*€ Ojj) - (* «op,)L W -fc* e opd) - c** 0jj)J.
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Relacje te odczytujemy: Dla kazdego uktadu stosujgcego prawo w
danym procesie stosowania prawa, jezeli uktad ten jest elementem
zbioru organéw orzeitajgcych w pierwszej instancji (£?r), to nie
jest on elementem zbioru organéw odwotawczych (Ojj) itd.;

3) Miedzy podzbiorami Cj i 0o0J zachodzi relacja réwnowazno-
Sci ktédrg zapisujemy w postaci podwédjnej implikacji:

m[(5 e 0j) r (T e opd].

Powyzszg relacjag rownowazno$ci odczytujemy: Dla kazdego uktadu

stosujgcego prawo w danym procesie stosowania prawa uktad ten
jest elementem zbioru organéw orzekajgcych w pierwszej instancji
(0.), wtedy i tylko wtedy, gdy jest on elementem zbioru orga-
noéw, ktore wydaty decyzje w pierwszej instancji (0")j
4) Relacja inkluzji zachodzi rr-iedzy podzbiorami Gjj i 0
1 °od- % 1°V % 1V .1 °n i <V*
Csunr> (°11 ¢ °od” (°epc °l'it apc °od"* c °su™“ (°n
C 0™ C - symbol inkluzji zbiorow.

Relacje te mozna zapisa¢ w postaci ponizszych implikacji:
K* « °ii) * C* «%au)b

A (C56  cii) ' Cl e30d)b

T Ks € ) ~ (f 6 J*

?2 (¢cf€ %) - c* «

- H?6 °»> - C*« %)]*
2 ((?€ o0s) - (X € 0od)].

Powyzsze relacje odczytujemy: Dla kazdego uktadu stosujgcego pra-
wo w danym procesie stosowania prawa, jezeli uktad ten jest ele-
mentem zbioru organéw odwotawczych (0TTr), to jest on rowniez
elementem zbioru organdéw wyzszego stopnia (0elJ) Itd. ;

5) Pozostate podzbiory sg zbiorami nieroztgcznymi, z tym ze
nie wystepuje miedzy nimi ani relacja inkluzji, ani relacja réw-
nowazno$ci. Podstawowg relacje wystepujacag miedzy tymi podzbio-
rami mozna okres$li¢ jako. relacje “tagcznos$ci”. Zapisujemy ja w
sposéb nastepujacy;

* [(* e °1) n CL e Oep)b
X [(Se 0J) * (5 € 0eo0) 1



X1(3 e gyn (I € oy,
1 [(3 e gj.)~ (3 € ond)].
I \(3 € ox)- (£ e ood)],
I [(2 e ox)~ (B3€ )],

I [(3e on)/s (3 e opd)].

Powyzsze prawidtowos$ci odczytujemy w nastepujgcy sposoOb: istnie-
je taki uktad stosujgcy prawo w danym procesie stosowania prawa,
ktéry nalezy do podzbioru organéw orzekajgcych w pierwszej in-
stancji (0J.) i réwnocze$nie do podzbioru organ6w stopnia podsta-
wowego (Ogp) Itd.

6.3. OkreSlone powyzej relacje podstawowe miedzy podzbiorami
zbioru (°ap’) stanowig punkt wyjscia do tworzenia relacji ztozo-
nych, Kktére blizej okre$laja zaleznosSci pomiedzy wyréznionymi
podzbiorami. Gtdéwne z nich przedstawiam ponizej:

1) Jezeli uktad stosujgcy prawo w danym procesie stosowania
prawa (,«) jest rownoczesnie elementem zbidty O1 i Omi i 0Od -
tO e no(x ¢ no(* e to ten jest elementem
iloczynu zbioru 0j, Ogv i Ood - [X 6 (0/1 OBy N O N atym

samym stanowi element podzbioru 0”7, poniewaz:

Y {[(3 £ 0))~(3 e oeu) ™ (x € 0od)] * (f e On)}.

2) Jezeli uktad stosujgcy prawo w danym procesie stosowania
prawa (x) jest rownocze$nie elementem podzbioru organéw stopnia
podstawowego (°fip) i podzbioru terenowych organdw administracji
(<3£), to uktad ten jest elementem iloczynu tych zbioréw, a tym
samym jest elementem podzbioru organ6w orzekajagcych w pierwszej
instancji (07), poniewaz:

N {tC- « Oep) n (*efft)]. (3 e ox>)
ze wzgledu na:
i»(3 € opa (3 6 0pd)

mozna stwierdzié, ze

A RS 6 0*p)n C* €0 - (F e



3) Wykorzystujac relacjg rownowaznosci miedzy podzbiorami Oj
i mozna sformutowaé¢ nastepujacy rodzaj relacji ztozonych:

® {[(E§e aD” (xe QdN-(Te Op)),

fi(*e <V>- (*e Opd~)Y~(Sa °l)}>
mP([(i€ ot)~ (Se opd)] - (Se G)).

51 4 (5 e °,t) ~ e V )] ~ e °-rnb
?2 f[(i & % ) - (s « " (f 6 °x)b
Relacje te oznaczajg, ze kazdy uktad, ktéry jest elementem ilo-

czynu zhioréw (°pd) oraz (0”) lub (Ogu) Ilub (0fc) lub (0,t) lub
(°6p)» jest jednocze$nie elementem podzbioru (Oj).

4) Biorgc za punkt wyjScia relacje podstawowe: inkluzji mie-
dzy podzbiorami (°1/) 1 <Aa*) - (°/i ¢ 0od) oraz miedzy pod-
zbiorami  (04) i (Poci) - (&n C 0od) oraz relacje tgcznos$ci mie-
dzy podzbiorami (Oj) I(°c®)* mozna sformutowaé¢ nastepujgce re-
lacje:

T C[(*e ovd)™ (St ou)j - [(fFE€ o)V (fe o},

7Oo<[(* ¢ C5'* [(Se °jj)- (* « 6n)]),

7 4(* e <** ©°*>] - tc* 6 °l) ™~ C5 e

Relacje te wyrazajag zalezno$ci miedzy podzbiorami (0j),

i (On) traktowanymi jako elementy podzbioru (°oa)- Zaleznosci
te wyrazajg sie stwierdzeniem, iz réznica zbiorow (°od) 1 jed_
nego z podzbiorow sktadowych tego zbioru (°od -~ O0Ojj)., (0Qd

7 0Oj), \0od —0”) jest rownowazna sumie pozostatych dwo6ch pod-
zbioréw sktadowych, a zatem:

(°od r °A)=(°iv °nh

icod T %-)e
(V T06,) =(°1lv °N>

5) Wykorzystujgc relacje podstawowe tacznos$ci i roztgcznosci
miedzy okreslonymi podzbiorami zbioru (O mozna sformutowaé

kolejny typ relacji, a mianowicie:

? <I(Se °Bp)n CFe W ~((f* *m«*,)a'(* * 0nt)]},
V(|(fe on)A(3t «7)}-[(*6?0jl)-(T«?0ep)(£" ot)]},



'S1{[(5e on)~ (*€ 6,1 *I1(* "% )A( ~ v A("™V A~ 0}

Wynikajgca z tych relacji zaleznosé mozna wyrazi¢ w sposoOb na-
stepujacy: Jezeli uktad stosujgcy prawo w danym procesie stoso-
wania prawa jest eleirentem iloczynu dwéch lub wiecej podzbio-
r(’)w291 zbioru (uap)j to nie jest on elementem podzbioréw pozo-
stajacych w relacji roztacznos$ci z podzbiorami tworzacymi iloczyn.

6.4. Przynalezno$¢ uktadu stosujgcego prawo w konkretnym pro-
cesie do jednego z wyr6znionych powyzej podzbioréow okres$la stru-
kture informacyjng tego uktadu w danym procesie, tj. jego sprze-

zenia informacyjne z innymi poduktadami uktadu regulujgcego
(zbiéor 0 ) - sprzezenia informacyjne wewnetrzne - oraz sprze-
zenia miedzy uktadem regulujagcym w danym procesie (element ktd-
rego$ z podzbioréw zbioru 0"~ ) a uktadem regulowanym i wzmac-
niajgcymi. Struktura informacyjna konkretnego uktadu stosujgce-
go prawo jest wyznaczona przynaleznos$cig i brakiem przynalezno-
§ci do poszczegdlnych podzbioréw zbioru 0 . Jezeli uktad regu-

lujacy jest elementem kilku podzbior6w, to posiada on sprzezenia
informacyjne wtasciwe dla elementéw kazdego z tych podzbiorow,
sprzezenia okreslone trescig norm k.p.a. Wystepujace w konkre-
tnym uktadzie regulujagcym zjawisko tgczenia cech charakterystycz-
nych dla elementow nalezacych do poszczegdlnych podzbioréw skita*
dajgcych sie na uktad stosujgcy prawo wymaga doktadnego wyzna-

czenia relacji zachodzgcych pomiedzy tymi podzbiorami.
Przyktadowo, jezeli uktadem stosujagcym prawo jest organ
naczelny € 0On), to wydana przez niego decyzja (sygnat ste-

rowania) jest ostateczna. Skutkiem tego jest sprzezenie infor-
macyjne miedzy uktadem stosujgcym prawo (a?2) a uktadem regulo-

wanym (strong'; wyglada ono na tym etapie stosowania prawa wspo-
s6b nastepujacy. Uklady te sa potgczone sprzezeniem zwrotnym.
Tor gtéwny tego sprzezenia stuzy do przekazu sygnatu sterowania

(decyzja). Tor zwrotny natomiast stuzy przekazaniu wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, jezeli strona jest niezadowolona zde-
cyzji. Przestanie wyzej wymienionego komunikatu torem zwrotnym
nie uruchamia sprzezen wewnetrznych miedzy uktadem x. a pozo-

291 , . - L . . .
Warunkiem prawidtowosci relacji jest, aby zbiory tworzace iloczyn zbio-
row byty nieroztgcznymi. lloczyn zbioréw roztgcznych jest zbiorem pustym, a
zacebi nie iesw podzbiorem zbioru o



statymi elementami uktadu Ouy' poniewaz uktad Xj’ sam rozpatru-
je sprawe powtdrnie. Jezeli uktadem stosujgcym prawo w konkretnym
procesie jest organ orzekajacy w pierwszej instancji, ktory je-
dnoczesnie nie jest organem naczelnym (X, e ($2 ¢ 0 to
wydana przez niego decyzja jest nieostafceczna. W tym wypadku tor
gtéwny sprzezenia zwrotnego miedzy uktadem x2 a uktadem regulo-
wanym stuzy do przakazania komunikatu-decyzji, tor zwrotny nato-
miast stuzy przesytaniu komunikatu-odwotania. Przestanie odwota-
nia uruchamia samosprzezenie uktadu xg stuzace zmianie lub uchy-
leniu wydanej decyzji, o ile zachodzag przestanki okred$lone w art.
132. Niewydanie nowej decyzji przez uktad x, w trybie art. 132
powoduje uruchomienie sprzezen miedzy uktadem x, a ukitadem
ktory stanowi element podzbioru O0JT (x3 e o r). Sprzezenie to
stuzy do przekazania komunikatu, ktorego tre$cig jest catosd in-
formacji dotyczacym rozpoznawanej sprawy.

6.5. Postugujac sie tg samg metoda, mozna wyznaczy¢ struktu

re Informacyjng kazdego z pozostatych uktadéw biorgcych udziat w
konkretnym procesie regulacji za pomocg prawa, odbywajacego sie
w trybie administracyjnego postepowania ogdélnego. Jest to mozli-
we, poniewaz w kazdym z tych uktadéow - tj. w uktadzie regulowa-
nym, wzmacniajgcym i uktadzie-Srodowisko — mozna wyr6zni¢ pewne
podzbiory elementéw sktadajgcych sie na ce uktady, bioragc za
kryterium okre$lone normami k.p.a. cechy wspélne dla elementow.
Kazdy z tych podzbior6w ma wtasng strukture informacyjna, rdzng
od struktury pozostatych podzbiorow wchodzacych w sktad danego u-
ktadu. Przyktadowo, inne elementy sktadajg sie na podzbiér or-
ganéw udzielajgcych tzw; pomocy prawnej (°pp) 292. a inne wchodzg
w sktad podzbioru organéw uprawnionych do zajecia stanowiska
(°ss) 293* min,° iz oba podzbiory nalezg do podzbioru organéw ad-
ministracji uktadu-$rodowiska. Elementy wchodzace w sktad pod-
zbioréw Opp i 0ze charakteryzujg sie réwniez rdznymi powigza-
niami informacyjnymi z uktadem stosujgcym prawo (‘organ admini-
stracyjny) i innymi uktadami biorgcymi udziat w danym procesie
stosowania prawa.

Struktura informacyjna dowolnego uktadu biorgcego udziat w

292 Art. 52 k.p.a.

293 Art. 106 k.p.a.



procesie przetwarzania informacji, majacego charakter procesu de-
cyzyjnegor jest wyznaczona przez role peiniong przez ukitad w tym
procesie. Role poszczego6lnych uktadow w procesie stosowania pra-
wa sg okre$lone przepisami prawnymi294. Wwiekszo$ci przypadkdéw
sg one wyznaczone przez przepisy prawa materialnego, niemniej spo-
tykamy réwniez okres$lenie tych rél w przepisach proceduralnych?9”

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz na strukture informacyjng
konkretnego procesu stosowania prawa w administracyjnym postepo-
waniu og6lnym sktada sie struktura konkretnych ukfadéw biorgcych
udziat w tym procesie oraz dyrektywy przeptywu informacji do i

od uktadu stosujgcego prawo. Zgodnie z tym, co zostato powie-
dziane powyzej, strukture informacyjnag te-
go procesu Wyznaczaija normy proce -
duralne statuuijagce tryb postepowa-
nia, w ktédrym dany proces przebie-
ga. W tym wypadku sa to normy proceduralne regulujgce admini-

stracyjne postepowanie ogélne.

294 . . . . .
Por. szerzej W L an 8, M Swi «cki, S. Tochowic ~*

Mechanizmy procesu decyzyjnego w systemia organéw terenowych, Probl. R. N
1976, nr 35, passim, a zwhaszcza s. 198 i n.; por. réwniez T ar n o, Me-
chanizmy proceséw., s. 2 i n.

295 Por. np. art. 52 k.p.a.



1. Na procedure administracyjng sktadajg sie reguty podejmo-
wania decyzji stosowania prawa ustanowione normami formalnymi pra-
wa administracyjnego. Catos$¢ tych norm moze by¢ okre$lona mianem
procedury administracyjnej z racji ich uporzgdkowania wewnetrzne-
go. Procedure administracyjng cechuje wewnetrzne zréznicowanie,
ktore - jak stusznie zauwaza Janusz Borkowski - jest podyktowane
wymaganiami standardu decyzji stosowania prawa, wynikajgcymi z
tresci norm materialnych. Zrboznicowanie to wyraza sie w fakcie,
iz normy tworzgce procedure administracyjng ksztattujg szereg ty-
péw postepowan administracyjnych, w tym i adrninistracyjne poste-
powanie ogédlne.

2. Stosowanie prawa w trybie administracyjnego postepowania
ogdlnego jest klasyfikowane w teorii prawa jako typ sadowopodo-
bny stosowania prawa . Niemniej mozna zaobserwowaé¢ dwie zasad-
nicze réznice miedzy stosowaniem prawa w administracyjnym poste-
powaniu ogdélnym a stosowaniem prawa w kazdym z innych trybéw po-
stepowania sgdowego czy sadowo-podobnego.

Po pierwsze, sagdowe stosowanie prawa w sprawach spornych, jak
robwniez podejmowanie decyzji przez organy adrninistracyjne w po-
stepowaniu o charakterze represyjnym lub odszkodowawczym zacho-
dzi wowczas, gdy zostanie stwierdzona niezgodno$é miedzy zacho-
waniem sie adresata a konkretnym wzorem zachowania sie wyznaczo-
nym przez norme prawng. Natomiast decyzje podejmowane przez orga-
ny adrninistracyjne w postepowaniu administracyjnym og6lnym doty-
czg sytuacji, w ktorej spetnione zostaty przewidziane przez pra-

wo warunki faktyczne, aktualizujgce uprawnienia lub obowigzki a-
dresata normy.

296Por. np. Lang, Wréblewski, ZawadzKki, op.
cit., s. 412-413.



Po drugie, sadowe postepowania jurysdykcyjne nie stanowig
jedynego trybu realizacji norm prawa materialnego. Tymczasem 0-
kreslona cze$é norm materialnych prawa administracyjnego moze by¢
zrealizowana tylko w trybie administracyjnego postepowania ogol-
nego. W postepowaniu tym mianowicie sg realizowane tzw. normy
pierwszego rzedu, tj. rtorrny bedgce podstawg stosunkéw material-
noprawnych, ktoérych zrédtem moga byé wytagcznie dziatania admini-
stracji. WSwietle powyzszych réznic, analiza procesu sterowania
za pomocg norm prawnych prowadzi do wniosku, iz system ten funk-
cjonuje w rozny sposéb zalezny od tego, czy reguty dziatania u-
ktadu korekcyjnego, bedgcego elementem tego systemu, sg wyznaczo-
ne przez normy okreS$lajgce adrninistracyjne postepowanie ogolne,
C2y tez przez procedure normujaca inny, sgdowy lub sgdowopodobny
tryb postepowania.

3. Co prawda, przepisy k.p.a. sa adresowane do réznych
miotéw, niemniej mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze adresatami
wyprowadzonych z tych przepiséw norm sg organy prowadzace poste-
powanie. Za takim wnioskiem przemawia szereg argumentow.

Po pierwsze, postepowanie adrninistracyjne jest wszczynane w
sytuacji, gdy wystapiag okolicznosci okre$Slone w normie material-
noprawnej jako warunek aktualizujgcy uprawnienia (obowiagzki) jej
adresata, innymi stowy mowigc, gdy wystapig warunki uprawniajace
organ administracyjny do podjecia na podstawie danej, noriry mate-
rialnoprawnej dziatan wtadczych.

Po drugie, na organie administracji spoczywa obowigzek stoso-
wania prawa zgodnie z regutami wyptywajgcymi z norm procedural-
nych.

Po trzecie, analiza instytucji procesowych stuzacych Kkorygo-
waniu wad postepowania - jak np. wznowienie postepowania - wska-
kuje, iz naruszenie norir postepowania administracyjnego iroze by¢
spowodowane tylko i wytgcznie zachowaniem organu prowadzacego po-
stepowanie.

Po czwarte wreszcie, cechujgca stosunek prawny prawidtowos$¢,

297 L . , . . .

Mim tu na ceysii postepowania, ktore stuz? wydawaniu decy2ji stosowa-
nia prawa w sytuacji nieustalenia prawa. Terrain "postepowanie jurysdykcyjne"
przyjmuje za M Zimraermaneui, Z rozwazan, nad postepowaniem jurys-
dykcyjnym i pojeciem -strony wkodeksie postepowania administracyjnego, [ w:]
Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa 1967, s. 433.

pod-



iz kazdemu konkretnemu uprawnieniu jednej strony stosunku prawne-
go odpowiada korespondujacy z nim obowigzek okre$lonego zachowa-
nia drugiej strony tego stosunku, umozliwia formalnie zmiang a-
dresata normy prawnej. Zatem, normy ksztattujgce administracyjne
postepowanie ogo6lne sg normami sankcjonujgcymi.

4. Dyrektywy wyptywajgce z norm proceduralnych stanowia wazny
fragment normatywnego programu dziatania uktadu stosujgcego pra-

wo. Limitujg one przeptyw informacji do i od uktadu stosujgcego
prawo w zakresie: (l) dopuszczenia informacji inicjujgcych pro-
ces stosowania prawa; (2) doptywu do tego procesu informacji 0

faktach, ktére to informacje tworzag operandum uktadu; (3) okre-
$lenia warunkéw, jakim winna odpowiadaé¢ informacja wyjsciowa u-
ktadu stosujacego prawo. Normy proceduralne <czynig to poprzez
okres$lenia warunkéw formalnych, jakim winny odpowiada¢ komunikaty
bedace nosnikami poszczegdlnych rodzajow informacji. Ponadto dy-
rektywy wyptywajgce z norm proceduralnych statuujg schemat ope-
racyjny uktadu stosujgcego prawo. Innymi stowy mowigc, wskazuja
one, jakich posunie¢ nalezy dokonaé¢, aby mo6c uczestniczy¢ w pro-
cesie stosowania prawa.

5. Wnauce prawa administracyjnego powszechnie jest przyjety
pog'lad o stuzebnym charakterze norm proceduralnych, przy czym

podkresla sie, iz wyraza sie on w fakcie regulacji przez noriry
proceduralne okre$slonego sposobu postepowania, zapewniajgcego
rozwigzanie zadan danego typu. Brak jest natomiast odpowiedzi, w

jaki sposéb normy proceduralne spetniajg to zadanie. Zbadanie za
pomocg metod cybernetycznych relacji zewnetrznych i wewnetrznych,
wystepujagcych w toku stosowania prawa, pozwala odpowiedzieé na
powyzsze pytanie. Otdéz, normy zawarte w k.p.a. wyznaczajg struk-
ture informacyjnag procesu regulacji za pomocag prawa, zachodzgce-
go w trybie administracyjnego postepowania og6lnego. MoOwigc ina-
czej - okre$lajg one zbi6r uktadéw oraz zbidér wystepujacych po-
miedzy nimi sprzezen, Kktére to zbiory sktadajg sie na strukture
procesu stosowania prawa.* W ten sposdb zostaje okreSlone dziata-
nie kazdego podmiotu biorgcego udziat w procesie regulacji za po-
mocg prawa. Dzieki temu, okre$lenie przynalezno$ci dowolnego pod-
miotu do okre$lonej kategorii uktadow sktadajgcych sie na system
regulacji za pomocg prawa pozwala na jednoczesne wyznaczenie je-



go sprzezen informacyjnych wewnetrznych i zewnetrznych, a tym
sanym na stwierdzenie jego uprawnien i obowigzkéw w zakresie po-
dejmowania lub niepodejmowania przypisanych mu przez schemat o-
peracyjny dziatan. Struktura informacyjna, a zatem i zachowanie
sie konkretnego podmio.tu biorgcego udziat w procesie stosowania
prawa, jest wyznaczona przez przynalezno$é lub brak przynalezno-
§ci do okresSlonego uktadu, sktadajgcego sie na ten proces.

Kazdy z tych uktadéw jest zbiorem podmiotéw, charakteryzuja-
cych sie posiadaniem cech, wyr6znionych przez normy prawne. Dla
okre$lenia relacji miedzy tymi zbiorami przydatne jest" wykorzy-
stanie algebry zbioréw, w celu stworzenia rachunku poszczegdlnych
kategorii podmiotow biorgcych udziat w procesie stosowania pra-
wa. Dzieki temu mozna unikngé naruszenia norm proceduralnych, po-
legajagcego na podejmowaniu dziatan procesowych nie lezacych w
zakresie uprawnien danego podmiotu. Tego typu naruszenia przepi-
séwgréroceduralnych sq jeszcze dosy¢ czesto spotykane w prakty-
ce

Por. szerzej Z. Kmiec i ak, J.P. Tarno, Postepowanie ad-
ministracyjne ogélne oraz postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym
(w Swietle orzecznictwa NSA), +to6dz 1984, s. 61.
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REGULATIONS OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE
AS A FACTOR CONTROLLING THE INTAKE
OF INFORMATION TO THE STATE ADMINISTRATIVE AGENCIES

(' Suiranary )

The purpose of the paper is an analysis of the weight of the administra-
tive procedural rules in the process of the application of the law. This aim
has been realised in four stages.

The first stage is consideration of the possibility of making use of model-
ling as a method of the investigation of the law (Chapter 1).

A description of the procedural regulation in the Polish system of the
administrative law is the second stage of the above mentioned analysis (Chap-
ter 2}.

Basing upon the characteristics of the administrative, procedural rules
which has been the final result of the second stage, the next stage is con-
structing an informative model of the system of procedural norms (Chapter 3).

The research results of the third stage enabled construction of a func-
tional model of the State, administrative agencies system acting in the mode
of administrative, general proceedings, which was the fourth stage (Chap-
ter 4). . .

The analysis of the system revealed some interesting characteristics of
the State administrative agencies acting in the mentioned above mode which
would pass wunnoticed if another research approach was applied. The considera-
tions included in this paper led to certain conclusions concerning the
weight of the administrative procedure in the process of the application of
the law.

Procedural norms make an important fragment of the normative programme of
activity of the agency applying the law. These norms limit the flow of infor-
mation to and from the agency applying the law. They set an informative
Structure of the regulation process with the help of law. It means, that they
fix the class of subjects having right to take part in the process of the
application of the law and the class of connections between them.



Rozdziat |. MIZLIWOSC ZASTOSOWANU METODY CYBERNETYCZNE] W BABANIACH NAD

1. Cybernetyka a prawo

2. Kierunki oddziatywania badan cybernetycznych na nauke prawa
3. Modelowanie jako metoda badania proceséw sterowania za pomoc? norm ...
4. Struktura normy prawnej a jej algorytmizacja

Rozdziat 11. PRAWNE UREGULOWANIE PROCEDURY W POLSKIM PRAWMIE  ADMINISTRA-

1. Wprowadzenie ... T OO UT OO OSO TSP OO 31
2. Procedura administracyjna jako przedmiot uregulowania prawnego ............... 32
3. Adrninistracyjnoprawne StOSUNKI PrOCESOWE ..occcceiviriieinisieresieieisressesese e eassese s seesenes 41
4. Stosowanie administracyjnego prawa materialnego w trybie procesowym i

POZAPTOCEEOW Y IM .eiiiteeieeeeeteeee et ettt e teesees seeeseessesbesseesbebe s bt s se e e e ab e ebeeheess e b e ke eseeneesbesbesne e s e snes rennans 57
Rozdziat 111. PROCEDURA ADMINISTRACYINA A PRZEPLYW INFORMACII W PROCESIE
STOSOWANIA PRAWA.......coeeiirereneesireneieeeie e TR 67
L. WPIOWAAZENIE  eociecvceiiiiieies e ceeietee ettt et e sa ettt et s e et et s et st e b e s e sente e e e sensenen 67
2. Rodzaje nom postepowania administracyjnego ogolnego z punktu widze-

nia petnionych przez nie funkcji w procesie regulacji za pomne? prawa 72
Rozdziat 1V. ORGANY ADMINISTRACYINE PODEIMUJACE DECYZJE W TRYBIE ADMINI-
STRACYJWOCO POSTEPOWANIA OGOLNEGO JAKO UKEADY PRZETWARZANIA INFORMACII 119
1. Sterowanie za pomoc? norm prawa adminiStraCyjnego ... ceveens 119
2. Reguly procesu stosowania prawa ... 125
3. Proces stosowania prawa jako proces przetwarzania informacji ... 129
4. Normatywny program dziatania ukfadu sStOSUjGCEQO Prawo .....cccococervrreivririnees soenene 131
5. Miejsce i rola norm proceduralnych w normatywnym programie dziatania

UKIaAU STOSUJGCEOO PrAWO  oeeoereeveeciiiiieeseeteterins e stetesessstesaessessssesesesessesesasesesesssesesesessesess nsenn 134
6. Struktura informacyjna procesu regulacji za PomoOC? Prawa ......... ..o coenen 142
ZAKOACZENIE oottt ettt ettt ettt = e etestete st e st ete et eseete et e e ebe et e st etesbessebesbessese et eseebesteneebessensebe s sbannan 1!
Wykaz uzytych skrotow bibliograficznyCh s e e 155
Regulations of Administrative Procedure as a Factor Controlling the In-

take of Information to the State Administrative Agencies "Summary) .... 156



