MALGORZATA GAJDA — DURLIK

Problematyka dekodyfikac;ji
a proces rozwoju polskiego prawa
o postepowaniu administracyjnym’

|. Zjawisko tworzenia mniej lub bardziej wyspecjalizowanych pro-
cedur towarzyszyto od poczatku procesowi rozwoju polskiego prawa
o postgpowaniu administracyjnym. Pierwsza kodyfikacja ogdlnego
postepowania administracyjnego, rozporzadzenie Prezydenta Rzecz-
pospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu admini-
stracyjnym”, stanowita model zwigzlej regulacji procesowej, obwaro-
wanej jednak licznymi zastrzezeniami i wylaczeniami. Niezaleznie od
przypadkéw wyraznych wylaczen spod mocy obowiazywania rozpo-
rzadzenia o postgpowaniu administracyjnym, ustawy normujace mate-
ri¢ administracyjnoprawna regulowaly fragmentarycznie zagadnienia
proceduralne. Ogromna réznorodno$¢ przedmiotu normowania przez
prawo administracyjne przektadata si¢ na zrdznicowanie i rozprosze-
nie regulacji postgpowania administracyjnego. Stan dezintegracji i ma-
razmu procesowego w latach 1928 — 1960 oceniano w literaturze
przedmiotu jako trwaty”.

! Tekst stanowi rozszerzona wersje referatu pt. Dekodyfikacja postepowania ad-
ministracyjnego, przygotowanego na Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Po-
stgpowania Administracyjnego — Zakopane 2006 r.

? Por. Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze. zm. zwane takze r.p.a.

* Por. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogélne i szczegélne. Ksiega
pamiqtkowa prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 66; zobacz rowniez J. Litwin,
Z zagadnien mocy obowiqzujqcej niektorych przepisow proceduralnych pod rzqdem
Kodeksu postepowania administracyjnego, Palestra 1961, Nr 10, s. 20 i n. Autor
wskazuje, iz wykaz aktdow normatywnych zawierajacych fragmenty o charakterze
proceduralnym obejmowat w przededniu wejscia w zycie Kodeksu z 1960 r. 301

pozycji.
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Wyraznym tendencjom dekodyfikacyjnym nie zdolal zapobiec
réwniez Kodeks postepowania administracyjnego z 1960 r.*, ktoremu
postawiono ambitne zadanie pelnej konsolidacji i kodyfikacji najsze-
rzej rozumianego postgpowania administracyjnego. W uzasadnieniu
rzadowego projektu ustawy — Kodeks postgpowania administracyjne-
go wskazywano jako priorytet uchylenie ogromnej liczby obowiazuja-
cych dotychczas szczegdlnych przepisow proceduralnych 1 na tej dro-
dze osiagnigcie zasadniczego uporzadkowania stanu prawnego
w dziedzinie procesu administracyjnego’. Narzedziem unifikacji mia-
la sta¢ si¢ klauzula derogacyjna art. 195 § 11 § 2 K.p.a. Determinowa-
fa ona na zasadzie art. 195 § 1 K.p.a. utrat¢ mocy obowiazujacej do-
tychczasowych przepisow w sprawach uregulowanych w Kodeksie, ze
szczegllnym wskazaniem w art. 195 § 2 K.p.a. na utrat¢ mocy obo-
wiazujacej rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym. Rozdzie-
lenie klauzuli derogacyjnej na dwa odrgbne paragrafy korespondowa-
to wowczas ze wszechobecnym zjawiskiem dekodytfikacji 1 miato sta-
nowi¢ antidotum na wszelkie utrwalone prawnie przejawy ,,radosnej
tworczosci legislacyjnej” jaka stata si¢ udzialem polskiego prawa pro-
cesowego po Il wojnie §wiatowe;.

Juz w pierwszych latach obowiazywania K.p.a. okazato sig, iz o ile
nie nastrecza zadnych watpliwos$ci interpretacyjnych norma art. 195
§ 2 K.p.a. o tyle redakcja art. 195 § 1 K.p.a. nie byta najszczesliwsza.
Przede wszystkim nasuwaty si¢ watpliwosci co do zakresu derogacji
ocenianej zardwno przez pryzmat klauzuli ,,przepisy dotychczasowe”,
jak 1 wynikdéw zestawienia szczegdtowych przepisow procesowych
z kategoria ,,sprawy uregulowanej w Kodeksie”®. Tym nie mniej art.
195 § 112 K.p.a. mial donioste znaczenie praktyczne. Wypetial on
zasadnicza role¢ w realizacji celu, jaki ustawodawca wyznaczyl Ko-

* Por. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 30, poz. 168 ze. zm.), zwany takze K.p.a.

> Por. J. Litwin, Z zagadnier mocy obowiqzujqcej ..., s. 20.

® Na problemy zwiazane z redakcja art. 195 § 2 K.p.a. zwracat uwage E. Iserzon,
[w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 335-336; zob. roéwniez J. Litwin,
Z zagadnien mocy obowiqzujqcej..., s. 20.
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deksowi w stosunku do przerdznych fragmentéw proceduralnych,
a ponadto wytyczat nowa lini¢ rozwojowa w dziedzinie postgpowania
administracyjnego. Nalezy mie¢ jednak peina $wiadomos¢ tego, iz
w mysl zasady lex posteriori derogat legi priori postanowienia proce-
sowe ustawy, ktore zyskaly moc obowiazujaca po dniu wejscia w zy-
cie K.p.a. byly wiazace i obowiazujace roéwniez w zakresie, w jakim
normowaly sprawy uregulowane w K.p.a. Ponadto Kodeks, w brzmie-
niu tekstu pierwotnego, w niewielkim stopniu przyczynit si¢ do ogra-
niczenia liczby administracyjnych postgpowan szczegolnych. Nadal
w art. 194 § 1 1 2 K.p.a. utrzymano szereg wytaczen, ktére wystepo-
waly wczesniej w r.p.a, co tacznie z kolejnymi wytaczeniami tworzyto
listg 13 dziedzin spraw, w ktorych zastrzezono, iz przepisow Kodeksu
nie stosuje si¢. Miara dekodyfikacji bylo przy tym utrzymanie, za
sprawa art. 192 K.p.a. w mocy przepisow ustaw szczegdlnych przewi-
dujacych droge postgpowania sadowego w sprawach z zakresu admi-
nistracji panstwowej, a poza tym wyrazona expressis verbis W po-
szczegllnych przepisach K.p.a. aprobata dla odrgbnosci procesowych
statuowanych przepisami ustaw szczegélnych’. Stanowilo to niewat-
pliwie wyraz braku konsekwencji prawodawcy, zwazywszy na klau-
zule artykutlu 195 § 1 K.p.a., a ponadto przejaw nieprzemyslanej kon-
cepcji przebudowy systemu prawa procesowego. Wyrazny dekodyfi-
kacyjny charakter poszczegélnych rozwigzan procesowych stal sig
z jednej strony zalazkiem, z drugiej za$ forma swoistego przyzwolenia
prawodawcy na wciaz aktualne zjawisko rozluznienia wigzi procedu-
ralnych z K.p.a.

Efekty racjonalizacji prawa procesowego, w kontekscie idei pelnej
kodyfikacji, okazaty si¢ iluzoryczne. Domena Kodeksu stalo si¢ na-
tomiast urzeczywistnienie postulatu wytacznos$ci regulacji kodeksowe;j
sprawach indywidualnych z zakresu administracji panstwowej z po-
minigciem dziedzin wylaczonych z zakresu stosowania K.p.a. Jednak
1 w tej mierze zaznaczyt si¢ udzial rozwiazan kodeksowych. Zgodnie
z artykulem 194 § 3 pierwotnego tekstu K.p.a., w postgpowaniach

"Por.art. 11 §2,27 § 1,39 §2,58§2,59§2,70,80,82§2,pkt 3,99 § 4, 110
§2,112 § 3,113 § 3 pkt 22, 136, 137 § 1 pkt 7, 142, 159, 180, 192 K.p.a. w brzmie-
niu tekstu pierwotnego (Dz. U. 1960, Nr 30, poz. 168 ze. zm.).
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wylaczonych na mocy art. 194 § 11 2 K.p.a. stosowano przepisy dzia-
hu IV Kodeksu, czyli dotyczace w catej rozciaglo$ci postgpowania
skargowo-wnioskowego, a takze wowczas, gdy zachodzily warunki
zakre$lone dyspozycja art. 189 K.p.a., a mianowicie w kazdym przy-
padku, gdy przepisy ustaw odrgbnych powotywaty si¢ na ogdlne prze-
pisy o postgpowaniu administracyjnym.

Jak podkresla sie w literaturze®, tworcy Kodeksu z 1960 roku za-
ktadali, iz Kodeks bedzie stanowit pierwszy etap unifikacji postepo-
wania administracyjnego, ktéra powinna stopniowo zwigkszac sig
poprzez znoszenie postgpowan wylaczonych oraz fragmentarycznych
przepisow proceduralnych. Integracja, przynajmniej we wczesnym
stadium rozwoju, miata dokona¢ si¢ aktem rangi podustawowe;j. Stad
tez Rada Ministrow zostata upowazniona do rozciagnigcia w drodze
rozporzadzenia przepisow K.p.a. w catosci lub w czg$ci na postegpo-
wania wylaczone. Tym nie mniej artykut 194 § 4 Kodeksu nie uzyskat
w tym przedmiocie praktycznego znaczenia.

Znaczacy postgp w procesie unifikacji procedury administracyjnej
miat si¢ dokona¢ wskutek nowelizacji K.p.a. z 1980 r.”, miedzy inny-
mi poprzez rozciagnigcie przepisow K.p.a. na sprawy podatkowe oraz
postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Konso-
lidacja tych postgpowan zostata przeprowadzona w Kodeksie w taki
sposdb, aby nie tracit on charakteru aktu normujacego ogoélne poste-
powanie administracyjne. K.p.a. oparty zostal na koncepcji regulacji
obejmujacej postgpowanie ogolne i potaczone z nim procedury szcze-
gblne, wyodrebnione w Dziale Il Kodeksu zatytulowanym: Przepisy
szczegolne postepowania w sprawach zobowiqzan podatkowych oraz
ubezpieczen spolecznych'®. Znamienna cecha tak pojetej integracji

¥ Por. Z. Janowicz, Uwagi o doskonaleniu postepowania administracyjnego, PiP
1978, Nr 5, s. 57; zob. réwniez: J. Jendroska, Kodeks postepowania administracyj-
nego a proces doskonalenia funkcjonowania administracji panstwowej, PiP 1977,
Nr 4, s. 28.

’ Wspomniana nowelizacja k.p.a. zostata dokonana moca ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

19 Blizej na ten temat zob. S. Zawadzki, Teoretyczne i legislacyjne aspekty pro-
Jjektu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1979, z. 11, s. 21;
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bylo jednak przyjgcie odmiennych wariantow postgpowan zwiaza-
nych, na ten czas, ze specyfika odrgbnosci procesowych. W zakresie
zobowiazan podatkowych okazato sig, iz ilo$¢ wyspecjalizowanych
przepiséw procesowych nie powigkszy powaznie objgtosci nowelizo-
wanego aktu, stad tez z powodzeniem mozna byto dokona¢ $cislejsze-
go podporzadkowania procedurze K.p.a. z zastrzezeniem specjalnych,
podyktowanych charakterem regulacji prawnomaterialnych, odrgbno-
$ci proceduralnych, ktore ujeto w ramy art. 164 do 179 K.p.a.

Inaczej sytuacja przedstawiata si¢ w procesie zespalania z K.p.a.
postgpowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. W tej
dziedzinie zasi¢gg wyspecjalizowanych rozwiazan instrumentalnych
zdeterminowat konieczno$¢ odstapienia od zamiaru zamieszczenia ich
w Kodeksie. Realizacj¢ zasadniczego celu, jakim miata by¢ unifikacja
szeroko rozumianego postgpowania administracyjnego, odtozono do
czasu uporzadkowania rozwiazan procesowych w tej dziedzinie
w kierunku coraz wigkszej zbieznosci z procedura w trybie K.p.a.
przy zachowaniu jedynie rzeczywisScie niezbgdnych odrebnosci
w kilku kwestiach. Miara zabiegdéw unifikacyjnych mialo by¢ nato-
miast rozwigzanie minimalistyczne art. 180 § 1 K.p.a., ktére w tym
stanie rzeczy oparte bylo na przejsciowym zatozeniu formalnopraw-
nych zwiazkow obu procedur. Na dzien nowelizacji art. 180 § 1 K.p.a.
mial pozytywne znaczenie jedynie w tym sensie, iz dekretowal moz-
liwos¢ positkowego stosowania K.p.a. w kwestiach nienormowanych
w przepisach ustaw szczegdlnych''.

Warte odnotowania sa réwniez inne kierunki aktualizacji K.p.a. Po
pierwsze, przy nowelizacji K.p.a. z 1980 r. ponownie odzyt mecha-
nizm derogacji, jako swoisty sposob usuwania skutkéw dekodyfikacji
postgpowania administracyjnego. Za sprawa art. 12 ust. 1 ustawy
z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym

zob. roéwniez: J. Borkowski, Problemy rozszerzania i ujednolicania postepowania
administracyjnego, PiP 1979, z. 10, s. 37 in.

"Por. S. Zawadzki, Teoretyczne i legislacyjne..., s. 21; zob. rtéwniez: J. Borkow-
ski, Problemy rozszerzania..., s. 40. Autor podkresla, iz rozciagnigcie mocy obo-
wiazujacej K.p.a. na postgpowanie odrgbne w sprawach ubezpieczeniowych, stano-
wito istotny krok naprzod w porzadkowaniu tej dziedziny prawa.
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oraz o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego'
uchylono blisko 140 tekstow tzw. ,,mini procedur” znajdujacych si¢
w administracyjnych aktach materialnoprawnych wydanych po dacie
wejscia w zycie K.p.a. z 1960 r." Z zakresu derogacji wylaczono je-
dynie 17 jednostkowych unormowan szczegotowych, ktére miaty ob-
razowa¢ stan racjonalnych odrgbnosci proceduralnych wzgledem
K.p.a. Szczeg6lna regulacja instytucji procesowych wynikata badz
wprost z ustaw okreslonych w art. 12 ust. 2 ww. ustawy, badz z aktéw
wykonawczych wydanych na podstawie upowaznien zawartych
w przepisach ustaw utrzymanych w mocy.

Kolejnym istotnym krokiem bylo ograniczenie liczby wylaczen
bezwzglednych z zakresu stosowania K.p.a., a mianowicie: w spra-
wach powszechnego obowiazku wojskowego, pozostajacych we wia-
sciwosci organéow wojskowych, dyscyplinarnych oraz zatatwianych
przez przedstawicielstwa dyplomatyczne i1 konsularne, na rzecz do-
puszczenia regulacji kodeksowej w rozmiarze ustalonym w przepisach
dotyczacych tych spraw. Utrzymano natomiast wylaczenia catkowite
spraw karno-skarbowych i poddanych przepisom o postgpowaniu ar-
bitrazowym. Daleko posunigte wyodrebnienie i emancypacja poste-
powania w sprawach o wykroczenia oraz przed komisjami rozjem-
czymi sprawita z kolei, iz kodeksowa egzemplifikacja wylaczen po-
mingta je milczeniem.

Elementem dopetniajacym obraz konsolidacji procedury admini-
stracyjnej o zasadniczym znaczeniu dla ksztaltu regulacji kodeksowej
byl zabieg rektyfikacji klauzuli generalnej wyznaczajacej przedmio-
towy zakres zwiazania procedura w trybie K.p.a. Art. 1 § 1 pkt 1
K.p.a. wskazat pozytywnie na te elementy w zakresie charakteru
1 wlasciwosci organu, rodzaju sprawy i prawnej formy jej zatatwienia,
ktore z powodzeniem mogty zdeterminowa¢ wlaczenie procesu decy-
zyjnego w kazdej sprawie indywidualnej rozstrzyganej przez organ

12 Por. Dz. U. Nr 4, poz. 8.

" Por. S. Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki i kierunki aktualizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego, PiP 1979, Nr 8-9, s. 18; zob. roéwniez: M. Stahl,
Zakres obowiqzywania Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] Seminarium
Kodeksu postepowania administracyjnego, zagadnienia wybrane, cz. 1, Warszawa
1981, s. 12.
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administracji panstwowej, w ramy norm proceduralnych K.p.a. Prze-
pis art. 1 K.p.a., w brzmieniu po nowelizacji, sformutowat konstrukcje
o zasiggu wykraczajacym poza ramy ogdélnego postgpowania admini-
stracyjnego, urzeczywistniajac mozliwos¢ stosowania przepiséw Ko-
deksu we wszystkich postgpowaniach odrgbnych, w drodze ogdlne;j
zasady lex specialis derogat legi generali.

Stan prawny uksztattowany nowela K.p.a. z 1980 r. oraz szeregiem
pozniejszych aktow realizujacych ideg kodyfikacji'®, moze zatem sta-
nowi¢ odniesienie dla ocen i regul wspotczesnego zjawiska dekodyfi-
kacji postepowania administracyjnego, zwlaszcza, iz wydawato sig, iz
wyrazne zakres$lenie kategorii wylaczen oraz wyliczenie pojedynczych
przepiséw proceduralnych utrzymanych w mocy, okresli w sposob
wystarczajacy granice i ramy dekodyfikacji postgpowania administra-
cyjnego, a takze bedzie stanowito skuteczny balast dla wprowadzania
dalszych, odrebnych od K.p.a., rozwiazan proceduralnych'.

Il. Problematyke dekodyfikacji, postrzeganej jako proces rozdrab-
niania systematycznego, jednolitego zespotu przepisdw prawa tworza-
cych zbidr regulujacych okre$lona dziedzing stosunkéw spotecznych,
nalezy w zakresie procesu administracyjnego odnosi¢ do tej cze$ci
prawa procesowego, ktora zostata ujeta w regularne ramy K.p.a.
W doktrynie krajow posiadajacych skodyfikowane przepisy procedury
administracyjnej pojecie postgpowania administracyjnego jest z reguly
wyznaczane przez granice kodyfikacji'®. Przy czym K.p.a. w ksztalcie
nadanym przedmiotowym zakresem obowiazywania ma charakter
kompilacji regulujacej odmienne systemy procedury: administracyjne
postepowanie ogolne, postgpowanie w sprawach skarg i wnioskoéw,

' Por. ustawa z dnia 24 maja 1990 r. O zmianie ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 34, poz. 201).

'3 Por. J. Borkowski, Zakres przedmiotowy kodeksu postepowania administra-
cyjnego w swietle nowelizacji, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po
nowelizacji, Warszawa 1980, s. 132; zob. rowniez: S. Zawadzki, Pokiosie konsulta-
¢ji spolecznej i debaty poselskiej w sprawie nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizacyji,
Warszawa 1980, s. 34-38.

' Por. J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury
administracyjnej, Studia Prawno-Ekonomiczne 1982, T XXVIII, s. 39.
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w sprawach wydawania za§wiadczen. W powyzszym ujeciu przepisy
postepowania administracyjnego wystepuja w mniejszym lub w wigk-
szym stopniu we wszystkich dziedzinach dziatalnosci administracyj-
nej panstwa. Sa to jednak postgpowania odrebne rodzajowo i miesz-
czace si¢ w szeroko pojetej kodyfikacji prawa o postgpowaniu w sfe-
rze administracji publicznej'’. Stad tez ewentualny proces ich wyod-
rebniania nie wyczerpuje znamion dekodyfikacji postepowania admi-
nistracyjnego, a jedynie realizuje dezintegracj¢ Kodeksu jako catosci
sktadajacej si¢ w okresie najwigkszej konsolidacji z pigciu rdéznych
postepowan'®.

Termin ,,postgpowanie administracyjne” zostal przez doktryng
prawa i postepowania administracyjnego’’ zarezerwowany dla tej
sfery dzialalnos$ci administracji publicznej, ktéra wiaze sig¢ z podej-
mowaniem decyzji w sprawach indywidualnych. Zagadnienie dekody-
fikacji postgpowania administracyjnego podlega¢ bedzie zatem ocenie
przez pryzmat jednolito$ci prawa w obrebie procesu jurysdykcyjnego.
Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie ztozono$¢ i skalg problemu. K.p.a.,
w cze$ci odnoszacej si¢ do ogdlnego procesu administracyjnego, nie
jest de facto Kodeksem w S$cistym tego stowa znaczeniu. Pomimo
licznych zabiegéw na drodze do unifikacji nadal jest aktem, ktoremu
nie mozna przypisa¢ waloru zbioru regulujacego wyczerpujaco dzie-
dzing prawa procesowego. Sktada si¢ na to wiele czynnikow, ktérych
zrodtem jest przede wszystkim wtorny charakter rozwigzan formalno-
prawnych wobec rozleglej materii prawa administracyjnego.

Jak juz zostato zaznaczone, szeroki zakres normowania przez pra-
wo administracyjne réoznorodnych aspektéw zycia spolecznego wpty-
wa relatywnie na rozwarstwianie zrodet regulowania kwestii formal-

17 Por. Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej,
RPEiS 1996, z. 1, s. 29.

'® W wyniku nowelizacji z 1980 r. Kodeks stat si¢ aktem o charakterze komplek-
sowym. Obok ogdlnego postgpowania administracyjnego, regulowat postgpowanie
w sprawach sporow kompetencyjnych pomigdzy organami administracji a sadami,
postepowania w sprawach zaskarzania decyzji do NSA, postgpowania w sprawach
wydawania za§wiadczen, oraz postgpowanie skargowo-wnioskowe.

' Por. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, War-
szawa 1983, s. 30-32.
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noprawnych. Jest to z jednej strony wynikiem utrzymujacej si¢ 1 bar-
dzo charakterystycznej dla prawa administracyjnego tendencji tacze-
nia norm materialnych i formalnych w jednym akcie prawnym. Z dru-
giej za$, konsekwencja niewyksztalcenia przez K.p.a. dostatecznych
mechanizmoéw przeciwdziatania zjawisku swoistego rozprezenia pro-
ceduralnego. W efekcie material normatywny skladajacy si¢ na dzie-
dzing postgpowania administracyjnego jest bardzo obszerny, a mecha-
nizm dekodyfikacji ztozony.

W tym stanie rzeczy zagadnienie destrukcji postgpowania admini-
stracyjnego nalezy ocenia¢ w kontek$cie systemowego modelu regu-
lowania procedury administracyjnej. Proces decyzyjnego stosowania
prawa zakre$la bowiem nie tylko kodyfikacja procedury administra-
cyjnej, ale i wyodrgbnione procedury autonomiczne, procedury nieau-
tonomiczne o wysokim stopniu emancypacji oraz liczne fragmenta-
ryczne rozwiazania proceduralne wyodrgbnione lub tez nie w syste-
matyce aktéw materialnoprawnych. W konsekwencji w porzadku ad-
ministracyjnoprawnym wystepuje nie jedno postgpowanie, lecz caly
system postgpowan, ktore w swym catoksztalcie obrazuja oblicze in-
stytucji formalnego prawa administracyjnego™. Materia K.p.a. nie
moze stanowi¢ w tym wzgledzie wystarczajacego przedmiotu uwag.
Analiza rozwiazan kodeksowych znacznie zawegza skale zjawiska.
Dodatkowo systematyka Kodeksu zaciemnia obraz rzeczywistych
relacji pomiedzy procedura administracyjna sensu stricte, a szeroko
rozumianym jurysdykcyjnym postgpowaniem administracyjnym.
Zawsze jednak punktem odniesienia bedzie Kodeks w sensie corpus
iuris clausum.

I11. Dekodyfikacja, jako proces aktualizujacy si¢ na roznych ptasz-
czyznach rozwoju przepisOw o postgpowaniu administracyjnym wy-
maga wieloaspektowej oceny.

Klasycznym zjawiskiem, w ktorym materializuje si¢ pojgcie deko-
dyfikacji, jest proces dezintegracji skodyfikowanej czgsci procesowe-
go prawa administracyjnego poprzez system wyraznych wylaczen
z mocy wiazacej Kodeksu.

2 por. I. Filipek, Prawo administracyjne, instytucje ogdlne, cz. 11, Zakamycze
2001, s. 162.
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Z tredcei art. 1 K.p.a. wynika, iz ma on zastosowanie do wszystkich
postepowan administracyjnych, z wyjatkiem tych, ktére w mysl art. 3
§ 1, 2, 3 K.p.a. zostaly wyraznie wytaczone spod generalnego zakresu
obowiazywania.

Tradycyjnie K.p.a. nie ma zastosowania w sprawach karnych skar-
bowych, w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawi-
cielstw dyplomatycznych 1 urzedow konsularnych, jak roéwniez
w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej
w stosunkach pomigdzy organami panstwowymi i innymi panstwo-
wymi jednostkami organizacyjnymi oraz w sprawach podlegtosci
stuzbowej pracownikow organéw 1 panstwowych jednostek organiza-
cyjnych.

Zamieszczenie wskazanych wytaczen w K.p.a. oraz ich konstruk-
cja pozostaje w $cistym zwiazku z koncepcja ogdlnego postgpowania
administracyjnego opartego na klauzuli art. 1 § 1 pkt 1 K.p.a. Jej istota
jest podporzadkowanie postgpowaniu administracyjnemu w trybie
K.p.a. calej sfery spraw indywidualnych nalezacych do witasciwosci
organéw administracji publicznej i rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej?'.

Weztowym punktem dla oceny charakteru prawnego wylaczen we
wskazanym ukladzie odniesienia bgdzie okreslenie relacji pomigdzy
kategoria sprawy bedacej przedmiotem postepowania administracyj-
nego, a sprawy wytaczonej z przedmiotowego zakresu obowiazywania
K.p.a.

Dla okreslenia sprawy, jako przedmiotu postgpowania w trybie
K.p.a., ustawodawca odwotuje si¢ w art. 1 § 1 pkt 1 K.p.a. do koncep-
cji sprawy indywidualnej utozsamianej w wymiarze materialnopraw-
nym z mozliwoscia konkretyzacji wzajemnych praw i obowiazkow
stron stosunku administracyjnoprawnego, do ktorych naleza, z jednej
strony organ administracji publicznej, z drugiej za$ indywidualny
podmiot niezwigzany z tym organem ani weztem zaleznos$ci organiza-
cyjnej ani podleglosci stuzbowej?. Przy czym cechy indywidualnosci

2 por. J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zie-
linski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985, s. 46.

22 por. T. Wos, Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis, Nr 1022, Wroctaw 1990, s. 334.
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przejawiajacej si¢ we wskazaniu na konkretno$¢ imiennie oznaczone-
go podmiotu oraz konkretno$¢ jego praw i obowiazkdéw nie mozna
wiazaé §cisle z procesem administracyjnym. Indywidualny charakter
sprawy dopiero w powiazaniu z takimi przestankami, jak forma jej
zatatwienia w drodze decyzji przez organ administracji publicznej
w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym pozwoli na wlaczenie pro-
cesu orzeczniczego w ramy norm proceduralnych K.p.a. W tym stanie
rzeczy miara dekodyfikacji bedzie wylaczenie spod mocy wiazacej
K.p.a. tylko takich postgpowan, ktorych elementy odno$nie charakteru
1 wlasciwosci organu, rodzaju sprawy i prawnej formy jej zatatwienia
odpowiadaja elementom konstruktywnym strony przedmiotowej
i podmiotowej obowiazywania K.p.a.

W mysl art. 3 § 1 pkt 1 K.p.a. przepisow Kodeksu nie stosuje si¢
do postgpowania w sprawach karnych skarbowych. Jest to wylaczenie
bezwzgledne w obrgbie jurysdykcyjnego procesu administracyjnego.
Zaznacza si¢ natomiast istnienie zwiazkOw z postgpowaniem nieju-
rysdykcyjnym w sprawach skarg i wnioskOw z mocy odestania gene-
ralnego art. 3 § 4 K.p.a. Jednak i w tym zakresie art. 240 K.p.a. opiera
konstrukcje postgpowania skargowego na zasadzie niekonkurencyjno-
$ci wzgledem procedur wytaczonych.

W materii postgpowan w sprawach karnych skarbowych zasadni-
cze elementy strony przedmiotowej i podmiotowej stanowia zaprze-
czenie dla potencjalnej mozliwosci ich rozwazania w kategoriach
sprawy administracyjne;j.

Przede wszystkim jest to postgpowanie o charakterze represyjnym,
poprzedzajace zastosowanie sankcji za przekroczenie przepisow
prawnych. Pod wzgl¢dem przedmiotowym sa to zatem sprawy odreb-
ne od rozpatrywanych w postgpowaniu administracyjnym ogoélnym,
poniewaz orzeka si¢ w nich o winie i1 karze. Stad i1 zasadnicze kon-
strukcje tego postgpowania sa tworzone wedlug regut wlasciwych dla
prawa karnego. Wyrazne sa elementy judycjalizacji procedury, prze-
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waza kontradyktoryjny charakter postgpowania, obcy teoretycznemu
modelowi postegpowania administracyjnego™ .

Wedtug art. 115 § 1 Kodeksu karnego skarbowego®* w sprawach
0 przestgpstwa i wykroczenia skarbowe orzekaja sady powszechne
albo sady wojskowe. Przepis ten ustanawia nowy model orzekania
w sprawach o przestepstwa i wykroczenia skarbowe, eliminujac wy-
stgpujace na gruncie ustawy karnej skarbowej z dnia 26 pazdziernika
1971 1.%°, regulacje polegajace na realizacji przez finansowe organy
orzekajace w sprawach o wykroczenia i przestgpstwa skarbowe zagro-
zone wylacznie kara grzywny, dwoch funkcji: $cigania i orzekania.

Istotne znaczenie z punktu widzenia zasadnos$ci wylaczenia oraz
roli w procesie dekodyfikacji postgpowania administracyjnego ma
okolicznos$¢, iz w K.k.s., w zakresie rozwigzan proceduralnych, reali-
zuje w wysokim stopniu zasade¢ unifikacji postgpowania, ale w spra-
wach karnych. Wyrazem takiej tendencji do unifikacji jest przepis art.
113 § 1 K.k.s., zgodnie z ktorym w postgpowaniu w sprawach o prze-
stgpstwa 1 wykroczenia skarbowe stosuje si¢ odpowiednio przepisy
K.p.k.?®, jezeli przepisy K.k.s. nie stanowia inaczej. Zasada subsy-
diarno$ci ma zastosowanie do calego postgpowania, zarowno przygo-
towawczego, jak i przed sadem, niezaleznie od tego, iz organami
uprawnionymi do prowadzenia dochodzenia w sprawach o przestep-
stva 1 wykroczenia skarbowe sa, zgodnie z art. 53 § 37 i 38 oraz
art. 118 § 1 1 2 K.k:s., finansowe organy dochodzeniowe tj. urzad
skarbowy, inspektor kontroli skarbowej, urzad celny oraz niefinanso-
we organy dochodzeniowe tj. Straz Graniczna, Policja, Zandarmeria
Wojskowa, Agencja Bezpieczenstwa Wewngetrznego, Centralne Biuro

3 Por. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne, zarys systemu, Warszawa
1976, s. 111-121; zob. réwniez: J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska,
R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks..., s. 49.

** Por. ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U. Nr 83,
poz. 930 ze zm.) zwana dalej K.k.s.

» Por. Dz. U. 1984, Nr 22, poz. 103 ze zm.

26 por. Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U.
Nr 89, poz. 555 ze zm.).
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Antykorupcyjne, a przedmiotem ochrony prawnej jest porzadek finan-
sOwW publicznych™’.

Zaznacza si¢ tu zatem wyrazny brak elementéw dekodyfikacji
ogolnego postgpowania administracyjnego, a zarazem watpliwa funk-
cjaart. 3 § 1 pkt 1 K.p.a. Wylaczenia z zakresu stosowania K.p.a. ze
swej istoty sa ukierunkowane na ustanowienie dyspens w zakresie
postgpowan objetych klauzulg generalng art. 1 § 1 pkt 1 K.p.a. W tym
konkretnym przypadku charakter sporu wtasciwy prawu karnemu oraz
samodzielno$¢ procedury w tym wzgledzie staje si¢ faktem po-
wszechnie znanym, co uprawnia mozliwo§¢ pominigcia w enumeracji
wylaczen na takiej samej zasadzie jak pomija si¢ postgpowanie cywil-
ne, karne, w sprawach wykroczen, itd.

Podobna oceng nalezaloby odnie$s¢ do wylaczenia zakreslonego
trescig art. 3 § 3 K.p.a. Przeprowadzony tutaj podzial materii na spra-
wy nadrzednosci 1 podlegtosci organizacyjnej w stosunkach migdzy
organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organi-
zacyjnymi oraz podlegtosci stuzbowej pracownikow organdéw pan-
stwowych 1 panstwowych jednostek organizacyjnych, odpowiada dok-
trynalnemu rozdzieleniu sfery wewngtrznej funkcjonowania admini-
stracji na dwie dziedziny. Pierwsza dotyczy relacji zachodzacych po-
migdzy organami w strukturze administracji rzadowej, a takze pomig-
dzy tymi organami a organami jednostek samorzadu terytorialnego.
Druga dotyczy natomiast ukladu stosunkéw pomigdzy przetozonymi
i podwladnymi®. Wspolna cecha obu kategorii spraw jest szczeg6lny
charakter stosunku administracyjnoprawnego, oraz zasada jego kon-
kretyzacji moca aktow administracyjnych wewnetrznych, ktérych
pomimo niejednokrotnie indywidualnego charakteru, nie da si¢ kwali-
fikowa¢ w kategoriach decyzji administracyjnej. Stad tez, z punktu
widzenia przyjete] koncepcji postgpowania administracyjnego, po-
wyzsze wylaczenie jest w pelni uzasadnione, a co wigcej moze by¢

27 Blizej na ten temat zob. S. Baniak, Prawo karne skarbowe, Zakamycze 2005,
s.4251in.

28 Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 25; blizej na ten temat por.
J. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panstwowej, Katowice 1991,
s.861n.
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uznane za zbyteczne, gdyby nie jeden zasadniczy atrybut, a mianowi-
cie funkcja wyraznie informacyjna, wynikajaca z koncepcji rozdziele-
nia materii administracyjnej na dotyczaca sfery wewngtrznej 1 ze-
wnetrznej dzialania administracji. Podobnie jednak jak w postepowa-
niu karnym skarbowym dwie zasadnicze cechy: charakter prawny
stosunkow oraz samodzielno$é regulacji prawnej” wylaczaja poste-
powanie w tej dziedzinie spraw z katalogu procedur odrgbnych aktu-
alizujacych zjawisko dekodyfikacji.

W tym miejscu warto zauwazy¢, iz z teoretycznego modelu sto-
sunkéw, na ktorych opiera si¢ statuowana w art. 3 § 3 K.p.a. koncep-
cja wylaczen, wylamuja si¢ niektoére stosunki, okreslane mianem stuz-
bowych, lecz slusznie poddane regulacji K.p.a. Zakres regulacji ko-
deksowej rozciaga si¢ na cala dziedzing stosunkdéw pracy nawigza-
nych na podstawie mianowania lub powotania, w ktorych pracownik
organu administracji panstwowej lub panstwowej jednostki organiza-
cyjnej wystepuje nie w roli funkcjonariusza organu panstwa, lecz
w roli wyodrgbnionego od organu podmiotu praw i obowiazkow pra-
cowniczych konkretyzowanych aktem zewngtrznym, jakim jest decy-
zja administracyjna’’. Z rozwiazaniem ustaw szczeg6lnych korespon-
duje w tym wzgledzie zastrzezenie uczynione w art. 3 § 3 pkt 2 K.p.a.
,»0 1le przepisy szczegodlne nie stanowia inaczej”. Ustanowiona alter-
natywa stosowania przepiséw K.p.a., gdy przepis ustawy wyraznie tak
stanowi, przesadza o warunkowym charakterze wylaczenia, determi-

. o . 7 1
nowanym odestaniem w przepisie szczegdlnym®',

% Por. np. ustawe z dnia 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych (Dz. U. 2001, Nr 86 poz. 953 ze zm.), ustaw¢ z dnia 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorzadowych (Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1593 ze zm.), ustawe
z dnia 24 sierpnia 2006 r. o shuzbie cywilnej (Dz. U. 2006, Nr 170, poz. 1218), usta-
we¢ z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. 2002, Nr 7, poz. 58 ze zm.), ustawe
z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. 2005, Nr 234, poz. 1997
ze zm.), ustawe z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U.
2006, Nr 96, poz. 667 ze zm.).

% Por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 1999, s. 41.

31 Zakresem obowiazywania K.p.a. zostala objeta sfera podejmowania decyzji
w stosunkach stuzbowych. Chodzi o akty dotyczace zawigzania, zmiany lub rozwia-
zania stosunku stuzbowego w ramach stosunku pracy z mianowania lub powotania.
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Powyzszego charakteru wylaczenia nie realizuje art. 3 § 3 pkt 1
K.p.a. Nalezy mie¢ jednak petna $§wiadomos$¢ tego, iz przepis art. 3
§ 3 pkt 1 wystepuje w K.p.a. w brzmieniu nadanym nowelizacja
z 1980 r. Nie uwzglednia zatem zmian w ustroju administracji pu-
blicznej, zwlaszcza wprowadzenia jednostek samorzadu terytorialne-
go. Dualizm struktur administracji powoduje jednak, iz nie kazda sfe-
ra stosunkdw wzajemnych oparta jest na zaleznos$ciach organizacyj-
nych. Stad tez Sciste przeprowadzenie granicy pomig¢dzy sfera we-
wnetrzng, wylaczajaca stosowanie K.p.a., a zewngtrzna, realizujaca
kodeksowy standard decyzji stosowania prawa, wymaga wyczulenia.
Typizacji tej kategorii stosunkow dokonuje niejednokrotnie orzecznic-
two sadowe oraz przepisy materialnoprawne ustanawiajace wyrazna
lub dorozumiana regule obowiazywania K.p.a.™

Wytaczenie spod mocy obowiazujacej K.p.a. postgpowan wyspe-
cjalizowanych w sprawach karnych skarbowych, czy tez w sprawach
wyrastajacych w sferze wewngtrznej funkcjonowania administracji
zostato dokonane w oparciu o kryterium zaré6wno podmiotowe, jak
i przedmiotowe. Nie jest to przy tym zjawisko niebezpieczne dla
ksztattu kodyfikacji. Sa to wytaczenia wynikajace, jak mozna sadzi¢,
z czystej ostrozno$ci legislacyjnej. Postgpowania w tych sprawach
w sposob niekwestionowany nie mieszcza si¢ bowiem w klauzuli ge-
neralnej obowiazywania Kodeksu.

Wylacznie kryterium podmiotowe zadecydowalo natomiast o wy-
laczeniu, na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 K.p.a., spraw nalezacych do
wlasciwos$ci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych.

Determinantéw wylaczenia nalezy upatrywa¢ w szczeg6lnym cha-
rakterze i roli organoéw stuzby dyplomatycznej i konsularnej; jak row-

Por. art. 38 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych, art. 32 ustawy o Policji,
art. 31 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Shuzbie Wigziennej (Dz. U.
2002, Nr 207, poz. 1761 ze. zm.).

2 NSA w wyroku z dnia 13 marca 1992 r., IV SA 1047/91, OSP 1994, Nr 3 poz.
40 przyjat, iz do sfery wewngetrznej dzialania administracji nie zalicza si¢ funkcji
nadzorczych wojewody w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego.
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niez pozycji zajmowanej przy rozstrzyganiu sprawy, z uwzglednie-
niem réznego statusu prawnego tych organow .

Przedstawiciele dyplomatyczni reprezentuja panstwo wysylajace
w stosunkach z panstwem przyjmujacym. Zakres i tryb ich dziatania
okreslaja umowy, zwyczaje migdzynarodowe, protokot dyplomatycz-
ny, za$ sfer¢ organizacyjna funkcjonowania przedstawicielstw dyplo-
matycznych oraz status czltonkéw stuzby dyplomatycznej reguluje
ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o shuzbie zagranicznej™. Spetnianie
funkcji administracyjnych nie nalezy do zakresu dziatania przedstawi-
cielstw dyplomatycznych, z wyjatkiem tych przypadkow, gdy w pan-
stwie przyjmujacym nie zostata zorganizowana stuzba konsularna.
W praktyce jednak sprawy z zakresu administracji publicznej w sto-
sunkach migdzynarodowych sa zatatwiane przez organy konsularne
w trybie 1 na zasadach ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach
konsuloéw Rzeczypospolitej Polskiej>. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz
konsul reprezentuje tutaj swoista wlasciwos¢ zbiorcza dla spraw doty-
czacych administracyjnoprawnej sytuacji obywateli polskich i cudzo-
ziemcow przebywajacych w okregu konsularnym. Sa to sprawy, ktére
w kraju pozostaja we wlasciwosci wielu réznych organéw administra-
cji publicznej*®.

W $wietle art. 23 ust. 1 1 2 ustawy o funkcjach konsulow Rzeczy-
pospolitej Polskiej, konsul wydaje obywatelom polskim paszporty lub
inne dokumenty uprawniajace do przekroczenia granicy, wznawia ich
wazno$¢, dokonuje zmian oraz je uniewaznia, udziela wiz, wydaje
zastgpcze dokumenty podrdzy obywatelom innych panstw oraz udzie-
la wiz uprawniajacych do wjazdu do innych panstw w trybie i w za-
kresie wyznaczonym przepisami ustaw odrgbnych. Natomiast z mocy
art. 25 cytowanej ustawy, konsul wydaje decyzje o przyjeciu o$wiad-

3 Por. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ..., s. 55; zob. rowniez:
J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Ko-
deks...,s. 55-57.

** Por. Dz. U. Nr 128, poz. 1403 ze zm.

% Por. Dz. U. 2002, Nr 215, poz. 1823 ze zm.

3¢ Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 24; zob. row-
niez: J. Drachal, [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyj-
ne, czes¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 111-113.

59



Matgorzata Gajda-Durlik

czenia w sprawie wyboru i odzyskania obywatelstwa polskiego, wy-
daje decyzje w sprawie uznania za osobg pochodzenia polskiego
w znaczeniu ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji’’.

Art. 22 1 25 ustawy wskazuje wigc katalog spraw, ktére mozna
wprost zakwalifikowaé do spraw zatatwianych w postgpowaniu jurys-
dykcyjnym. W ujeciu przedmiotowym wyczerpuja one znamiona
sprawy indywidualnej zatatwianej w drodze decyzji administracyjne;j.

Nalezy jednak wskaza¢ na kilka elementow istotnych z punktu wi-
dzenia zasadniczego ujgcia tematu.

Art. 3 § 2 pkt 4 K.p.a. stanowi, iz przepisOw K.p.a. nie stosuje si¢
do postgpowan w sprawach nalezacych do wlasciwosci przedstawi-
cielstw dyplomatycznych i urzegdéow konsularnych, o ile przepisy
szczeglle nie stanowia inaczej. Potencjalna mozliwo$¢ stosowania
K.p.a. moze si¢ aktualizowa¢ jedynie z mocy wyraznego odestania
przepisow ustaw szczeg6lnych. Elementarne cechy strony przedmio-
towej i podmiotowej zasadniczo nie stoja temu na przeszkodzie. Sa to
sprawy indywidualne, konkretyzowane w procesie decyzyjnego sto-
sowania prawa przed organem, ktéremu nie mozna odmowi¢ cech
organu administracji publicznej w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 1 2
K.p.a., gdyby nie doktrynalne usytuowanie na pozycji szczegdlnego
organu administracji panstwowe;j.

Analiza materialu prawnego realizujacego podstawe prawna decy-
zyjnego dziatania, prowadzi jednak do wniosku, iz zastrzezenie uczy-
nione w art. 3 § 2 pkt 4 K.p.a. ma wymiar czysto teoretyczny. Art. 31
ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow Rzeczpospolitej Polskiej ustana-
wia delegacj¢ dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do
uregulowania w drodze rozporzadzenia zasad post¢powania szczego6l-
nych wzgledem regut K.p.a. z uwzglednieniem trybu wszczynania,
prowadzenia i zakonczenia postgpowan, termindw zatatwiania spraw,
rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygni¢¢ konsula, a takze try-
bu przekazywania spraw organom polskim®®. W §wietle art. 31 ust. 2
cytowanej ustawy, w sprawach nalezacych do wlasciwosci konsula

7 Por. Dz. U. z 2004, Nr 53, poz. 532 ze zm.

** Por. Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r.
w sprawie szczegOtowego trybu postgpowania przed konsulem, (MP Nr 35, poz.
233).
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stosuje si¢ odpowiednio przepisy K.p.a. dotyczace skarg i wnioskow,
z tym ze organem wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu jest Mini-
ster Spraw Zagranicznych. Przepis art. 31 ust. 2 ustawy koresponduje
w tej mierze z art. 3 § 4 K.p.a., ktory dopuszcza stosowanie K.p.a.
w tych sprawach na zasadzie niekonkurencyjno$ci wzgledem procedur
szczegolnych™.

Kolejna kwestia wymagajaca odnotowania jest stosunek przepisow
ustawy o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej, w sprawach
administracyjnoprawnych nalezacych do wlasciwosci konsulow,
wzgledem przepisow ustaw odrebnych wyznaczajacych tryb i zakres
wykonywania tych czynnosci*’.

Ustawa o repatriacji w art. 3 ust 1 stanowi, iz o ile przepisy ustawy
nie stanowia inaczej, do postgpowania w sprawach uregulowanych
W ustawie stosuje si¢ przepisy K.p.a., z zastrzezeniem, iz do postepo-
wania w sprawach uregulowanych w ustawie, nalezacych do wtasci-
wosci konsulow, stosuje si¢ przepisy o funkcjach konsulow Rzeczpo-
spolitej Polskiej. Art. 3 ust. 2 ustawy o repatriacji realizuje w tym
wzgledzie wylaczenie bezwzgledne stosowania K.p.a.

Nieco inaczej zagadnienie stosowania przepisow K.p.a. w poste-
powaniu przed konsulem reguluje ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r.
o cudzoziemcach®'.

Artykut 7 ust. 1 cytowanej ustawy stanowi, iz do postgpowan
w sprawach uregulowanych w ustawie stosuje si¢ przepisy K.p.a.,
o ile ustawa nie stanowi inaczej. Zas w $§wietle art. 7 ust. 2 ustawy, do
postgpowania w sprawach uregulowanych w ustawie, a nalezacych do
wlasciwosci konsulow, stosuje si¢ przepisy ustawy o funkcjach konsu-
16w Rzeczpospolitej Polskiej, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Przepi-
sy szczegolne ustawy o cudzoziemcach czynia zatem zastrzezenie na
rzecz odrgbnego uregulowania kwestii proceduralnych wzgledem re-
gut postepowania obowiazujacych przed konsulem, jak i dopuszczenia
administracyjnoprawnych zasad postegpowania w trybie K.p.a.

 Por. art. 240 K.p.a.

* Por. w tym wzgledzie art. 23 i 25 ustawy o funkcjach konsuléw Rzeczpospoli-
tej Polskiej

1 Por. Dz. U. 2006, Nr 234, poz. 1694 ze zm.
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Do zatatwiania spraw z zakresu administracji publicznej upowaz-
niaja konsula rowniez przepisy ustawy z dnia 15 lutego 1962 r.
o0 obywatelstwie polskim™*.

Ustawa powyzsza nie zawiera regulacji okreslajacej stosunek
przepisdw szczegdlnych wzgledem K.p.a. Stosowanie odrgbnych
rozwiazan procesowych ustawy o obywatelstwie oraz rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy w sprawie szczegdtowego trybu postepo-
wania o nadanie lub wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa
polskiego oraz wzoréw zaswiadczen i wnioskow™, odbywa si¢ zatem
na zasadzie ogolnej lex specialis derogat legi generali, bez wyraznego
wylaczenia mocy obowiazujacej K.p.a., a zarazem generalnego ode-
stania do stosowania przepisow Kodeksu w sprawach nieuregulowa-
nych w ustawie, jak to si¢ zwykto czyni¢ w przepisach ustaw szcze-
gblnych. W tym stanie rzeczy o bezwzglednym wylaczeniu stosowa-
nia K.p.a. w sprawach zwiazanych z problematyka obywatelstwa,
a konkretyzowanych w postgpowaniu przed konsulem, rozstrzyga
przepis art. 3 § 2 pkt 4 K.p.a. w zwiazku z postanowieniami ustaw
szczegblnych.

Na zasadzie art. 3 § 2 pkt 4 K.p.a. w zwiazku z ustawa o dokumen-
tach paszportowych* wylaczenie bezwzgledne K.p.a. dotyczy row-
niez realizacji przez konsula funkcji w zakresie wydawania obywate-
lom polskim paszportow lub innych dokumentéw uprawniajacych do
przekroczenia granicy, wznawiania ich wazno$ci, dokonywania
Zmian, czy uniewazniania.

Okazuje sig zatem, iz art. 3 § 2 pkt 4 K.p.a. w konfrontacji z prze-
pisami ustaw szczegdlnych wskazuje bardziej na potencjalne niz fak-
tyczne mozliwos$ci stosowania K.p.a. w sprawach nalezacych do wia-
sciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych, czy urzedow
konsularnych. W tym tez ujgciu wypehnia si¢ dekodytikacyjny charak-
ter wylaczenia w kontekscie klauzuli generalnej art. 1 § 1 pkt 1 K.p.a.
Nie sposob bowiem nie dostrzec, iz przepisy ustaw szczegoOlnych re-
alizuja wzgledem tej samej kategorii spraw rozny standard decyzji

* Por. Dz. U. z 2000 r. Nr 28, poz. 353 z p6zn. zm.

® Por. rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 14 marca 2000 r. (Dz. U. Nr 18,
poz. 231 ze zm.).

* Por. ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. (Dz. U. Nr 143, poz. 1027).
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stosowania prawa, warunkowany miejscem pobytu na terytorium Pol-
ski lub w okregu konsularnym. Zdecydowanie krytyczna oceng osta-
biaja jednak w tej mierze racjonalne wzgledy praktycznego stosowa-
nia prawa. Ustawa o funkcjach konsuléw Rzeczpospolitej Polskiej ma
gwarantowa¢ jednolito$¢ proceduralng przed jednym organem — kon-
sulem Rzeczpospolitej Polskiej w sprawach administarcyjnoprawnych
nalezacych do jego whasciwosci® .

IV. Wyartykutowane dotad przypadki wylaczen spod zakresu sto-
sowania k.p.a. mieszcza si¢ w granicach racjonalno$ci ustawodawcze;j
1 nie wyczerpuja znamion destrukcji skodyfikowanej czgsci admini-
stracyjnego prawa procesowego. Podjete proby poszukiwania meryto-
rycznych zwiazkéw pomigdzy procedura administracyjna w ksztalcie
nadanym k.p.a. a opisanymi postgpowaniami wytaczonymi dostarcza-
ja argumentoOw przemawiajacych za ich odrgbnym potraktowaniem.
Trudno byloby bowiem, z powotaniem si¢ na potrzebe unifikacji po-
stgpowania administracyjnego, ignorowaé fakt istnienia spraw
o szczegolnym charakterze, ktorych specyfika determinuje potrzebe
zastosowania przy ich rozpatrywaniu szczegolnego trybu postgpowa-
nia, odmiennego w swoich zasadach i czynnos$ciach procesowych od
modelu ogdlnego postgpowania administracyjnego. Nalezy podkre-
sli¢, 1z wskazane postgpowania wyltaczone, nawet wowczas, gdy tocza
si¢ przed organami administracji publicznej sensu stricto, maja daleko
idaca specyfike, a niekiedy réwniez na tyle istotne powiazania z in-
nymi procedurami (np. karna, cywilng), ze ich wlaczenie w ramy pro-
cesu administracyjnego pozostawatoby w sprzecznosci z charakterem
spraw objetych kodeksowym zakresem normowania. Wybor wskaza-
nej drogi legislacyjnej koresponduje ponadto z eksponowana zasada
wewngtrznej spojnosci prawa, w §wietle ktorej w jednym akcie praw-
nym mozna regulowa¢ materie jednorodne lub pozostajace ze soba
w $cistym zwiazku. Ratio legis usytuowania poza ramami k.p.a. prze-
piséw prawa, zwlaszcza w tych dziedzinach, ktére wykraczaja poza
przedmiot regulowania procedura administracyjna nie wymaga zatem

* Blizej na temat funkcji realizowanych przez organy shizby dyplomatycznej
i konsularnej por. J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2004,
s. 112-138 oraz s. 446-464.
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szczegllnego uzasadnienia. Wynika ono przede wszystkim z koniecz-
nosci uwzglednienia specyfiki réznych rodzajow spraw, ocenianych
przez pryzmat kwestii merytorycznych zwiazanych z jej charakterem
oraz potrzeba zapewnienia takiej procedury, ktéora gwarantowataby,
przy pelnym poszanowaniu zasad praworzadnosci dziatania, spraw-
no$¢ i efektywnos$¢ w ich zatatwieniu, a takze potrzebg zapewnienia
wzglednej jednorodno$ci materii prawnej regulowanej k.p.a.

Przedstawione uwagi na tle problemu dekodyfikacji w procesie
ewolucji przepisOw prawa o postgpowaniu administracyjnym nie wy-
czerpuja calosci zagadnienia rozwarstwiania zrédet normowania pro-
cesu administracyjnego. Poza zakresem regulacji k.p.a. pozostaje wie-
le sfer zycia spotecznego, w ktorych kodeks nie znajduje zastosowa-
nia, badz stosuje si¢ go w ograniczonym zakresie, pomimo istnienia
$cistych merytorycznych zwiazkéw charakteru prawnego procesu de-
cyzyjnego stosowania prawa w postgpowaniach odrgbnych oraz objg-
tych przedmiotowym zakresem obowiazywania k.p.a. Zjawisko de-
koncentracji postgpowania administracyjnego aktualizuje si¢ zwlasz-
cza w kontekscie ustanowienia wyjatku od stosowania przepisow
k.p.a. w zakresie spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa™, czy tez ksztaltowania samoistnych,
wyspecjalizowanych procedur odrgbnych, bez wyraznego uchylania
mocy obowiazujacej K.p.a., np. w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych, w sprawach powszechnego obowiazku obrony, naleza-
cych do kompetencji wojskowych organéow administracji panstwowe;j,
w sprawach dyscyplinarnych, w sprawach z zakresu ochrony konku-
rencji i konsumentow. Nalezy rowniez zauwazy¢, iz niemal reguta
w ramach obowiazujacego porzadku prawa administracyjnego staje
si¢ tworzenie nieautonomicznych tzw. mini procedur, czy tez frag-
mentarycznych rozwigzan procesowych wtopionych w systematyke
ustaw materialnoprawnych. Problem dekodyfikacji postgpowania ad-
ministracyjnego jest wigc znacznie szerszy, niz mogloby to wynikaé
z klauzuli derogacyjnej art. 3 k.p.a. Z uwagi na zlozono$¢ i skalg zja-
wiska materia ta wymaga osobnego omowienia.

4 por. Dz. U. 2005, Nr 8, poz. 60 ze zm.

64



Problematyka dekodyfikacji a proces rozwoju polskiego prawa...

ABSTRACT

The problems of decodification of a development
process of the Polish law on administrative procedure

Administrative procedure is characterised under legislative regard with
a great degree of complexity of legal matter. The basic part of regulation is
created by the Code of Administrative Procedure, designating a general deci-
sive standard of using law in many fields of matters defined abstractly.
Moreover, the system is composed of consolidated process regulations and
numerous fragmentary legal and formal solutions embodied into the sys-
tematics of material acts. During development of legal rules on administra-
tive procedure one observes a systematic process of establishing of proce-
dural institutions, which are so autonomous and specific for particular sec-
tions of the administrative law that they are not reflected in a picture of the
general procedure. In a consequence the system of the administrative law of
procedure is characterised by a great degree of dispersion and disintegration.
The subject of the elaboration is, in relation with the above, an effort of
a theoretical analysis of the legal system on administrative procedure, with
particular taking into consideration directions of evolution, effects of ration-
alisation of a law of procedure in a context of the idea of full codification,
conditions and mechanisms of decodification of the administrative procedure
evaluated by a disintegration prism of the codified part of the administrative
law of procedure on a way clear exclusions from the scope of binding force
of the Code of Administrative Procedure, as well as in a context of quite
unrestrained creation outside the codification frames of specialised autono-
mous rules of the decisive use of law, formally integrated with the Code of
Administrative Procedure, or shaping of non-autonomous procedural sub-
stance and fragmentary formal and legal solutions spread out in regulations
of statutes concerning special matters.
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