VOL. XVIII FOLIA HISTORICA CRACOVIENSIA 2012

Katarzyna Myslinska

NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY, WARSZAWA

Geneza powstania rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
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o postepowaniu administracyjnym

Wstep

Celem niniejszej publikacji jest proba przedstawienia prac, ktére ostatecznie
doprowadzity do wydania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z 22 marca 1928 roku o postepowaniu administracyjnym'. Omoéwienie powyzszej
kwestii natrafia jednak na trudnosci z powodu braku materialéw ustawodaw-
czych. Przyczyny tego mozna upatrywa¢ miedzy innymi w tym, ze zreformo-
wanie postepowania administracyjnego przyjeto forme rozporzadzenia Prezy-
denta RP z mocg ustawy. Rozporzadzenia te z natury rzeczy posiadaja znacznie
mniej materialéw ustawodawczych niz w przypadku ustaw. Te ostatnie byly
przedmiotem obrad komisji, posiedzen plenarnych zaréwno w Sejmie, jak i w
Senacie, a co najistotniejsze — byly sporzadzane sprawozdania z prac nad po-
szczegdlnymi ustawami. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze cytowane rozporzadzenie
powstalo w okresie szczegélnie ozywionych prac legislacyjnych, co moze ttu-
maczy¢ pobiezne sporzadzanie materiatéw ustawodawczych. Co wigcej, nawet
redagowanie obszerniejszych i bardziej doktadnych protokotéw z konferencji
miedzyministerialnych, na ktérych byla uzgadniana tres¢ rozporzadzen z moca
ustawy, czesto z powodu braku czasu, natrafialo na trudnosci. Z tych samych
wzgledéw pisma, w ktorych poszczegélne ministerstwa i urzedy wojewddzkie

' Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 III 1928 r. (Dz.U. Nr 36, poz. 340
i341).
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zglaszaly swoje uwagi, utrzymane byly w dos¢ lapidarnym stylu i zawieraty tylko
ogolnie sformulowane postulaty.

Mimo trudno$ci udalo si¢ jednak zgromadzi¢ materiaty ustawodawcze, poprze-
dzajace uchwalenie rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnym. Nie sg one
kompletne, ale w swoim caloksztalcie pozwolg zrozumie¢, czym kierowata si¢ Ko-
misja Wnioskéw Ustawodawczych?® i aparat panstwowy, dazac do zredagowania
rozporzadzenia wprowadzajacego jednolite normy postepowania administracyjne-
go na terenie calego panstwa polskiego. Ponizej przedstawione zostang w porzadku
chronologicznym dziatania organéw panstwowych, ktére doprowadzity ostatecznie
do uchwalenia rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnym.

1. Poczatki prac nad reforma procedury administracyjnej

Pracujac nad budzetem Ministerstwa Spraw Wewnetrznych na rok 1925/1926,
Sejm uchwalil nastepujaca rezolucje: ,,Sejm wzywa Rzad, aby przez odpowiedni
organ czuwal nad skoordynowaniem zarzadzen i przepiséw dotyczacych woje-
wodztw kresowych oraz przyspieszyl powolanie do zycia komisji migdzymini-
sterialnej majacej na celu ujednostajnienie sprzecznych przepisow prawnych,
dotad obowiazujacych w wojewddztwach kresowych™. W wykonaniu powyz-
szej rezolucji Rada Ministréw na posiedzeniu 9 grudnia 1924 roku* podjeta
uchwale ,,0 ustanowieniu Komisji dla usunigcia rozbieznosci w ustawodaw-
stwie obowigzujacym na Ziemiach Wschodnich™. Postanowiono miedzy inny-
mi, ze Komisja opracowuje material ustawodawczy zasadniczo w gronie trzech
czlonkéw, a w miare potrzeby sklad jej bedzie powiekszany przez kolejnych
dwoch cztonkéw wybranych z grona odpowiednich urzednikéw ministerstw,

> Rada Ministréw na posiedzeniu w dniu 9 XII 1924 r. powzigta uchwale powolujaca
do zycia Komisje¢ ,,dla usuniecia rozbieznosci w ustawodawstwie obowigzujacem na Ziemiach
Wschodnich”

3 K. Dubiel, Komisja Wnioskéw Ustawodawczych. ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowe;j”
R. 12: 1930, nr 20, s. 726.

+ Por. tamze.

5 W artykutach poswigconych pracom Komisji uzywano skrétu ,,Komisja Wnioskéw Ustawo-
dawczych dla Ziem Wschodnich, a pdzniej tylko ,,Komisja Wnioskéw Ustawodawczych” - tak
miedzy innymi w artykule J. Drazka-Drawicza w ,Gazecie Administracji i Policji Panistwowej”
R.12:1930, nr 16.
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wyznaczonych przez wlasciwych ministréw w porozumieniu z Prezesem Rady
Ministréw. Na podstawie materialéw dostarczonych przez poszczegdlne mini-
sterstwa Komisja miata ustali¢ i opisa¢ rozbiezno$ci w ustawach, rozporzadze-
niach i innych zrédtach prawnych w poszczegélnych dziatach ustawodawstwa.
Nadto Komisja Wnioskéw Ustawodawczych dla Ziem Wschodnich uchwalila
swoj regulamin, ktdry zostal zatwierdzony pismem prezesa Rady Ministrow
z 31 grudnia 1924 roku L.19.787. Okreslono mig¢dzy innymi, ze Komisja skfada
sie z przewodniczacego i dwoch cztonkéw powolywanych przez Prezesa Rady
Ministréw. Ponadto przewodniczacy Komisji mogt powierzy¢ innym osobom
wykonanie poszczegolnych prac na warunkach w kazdym przypadku jednost-
kowo ustalonych. Zdania Komisji mialy wyraza¢ si¢ przede wszystkim w usta-
leniu na podstawie zebranych materiatéw rozbieznosci w obowigzujacych prze-
pisach prawnych w poszczegélnych dziatach ustawodawstwa oraz rozbieznosci
w stosowaniu jednakowych przepiséw prawnych, w projektowaniu sposobdw
zmierzajacych do usuniecia ustalonych rozbieznosci wzglednie wadliwosci
obowiazujacych przepiséw prawnych oraz stawiania odpowiednich wnioskow,
nie wylaczajac inicjatywy ustawodawczej, a takze w projektowaniu przepisoéw
prawnych zmierzajacych do ujecia w odpowiednie normy prawne stosunkéw
dotychczas nieuregulowanych®. Premier Wiadystaw Grabski powierzyt stano-
wisko Przewodniczacego Komisji Wnioskéw Ustawodawczych bylemu wo-
jewodzie poleskiemu i wilenskiemu, adwokatowi, prokuratorowi, senatoro-
wi — Waleremu Romanowi’”. Na cztonkéw Komisji powotal: adwokata, Prezesa
Towarzystwa Obrony Kreséw Wschodnich, bylego zastepce komisarza general-
nego Ziem Wolynia i Frontu Podolskiego — Eugeniusza Starczewskiego® oraz ad-
wokata, bylego zastepce komisarza generalnego Ziem Wschodnich - Edmunda
Iwaszkiewicza. Na wniosek przewodniczacego Komisji premier w pismie z 15
stycznia 1925 roku nr 509 wyrazil zgode¢ na powolanie kolejnych dwéch czton-
kow w osobach: Naczelnika Wydzialu Organizacyjnego w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych — Romana Hausnera oraz starszego referenta w Departamencie
Bezpieczenstwa Ministerstwa Spraw Wewnetrznych — Wiadystawa Czapinskie-

¢ Por. Regulamin Komisji Wnioskéw Ustawodawczych dla Ziem Wschodnich. ,Gazeta Admini-
stracji i Policji Pafistwowej” R. 12: 1930, nr 20, s. 726-727.

7 Por. W. Zarnowski, Roman Walery. W: Polski stownik biograficzny. T. 31. Krakéw-Wroclaw
1988, s. 579.

® Por. A. A. Zigba, Starczewski Tomasz Eugeniusz. W: Polski stownik biograficzny. T. 42. Warsza-
wa-Krakow 2003/2004, s. 281-284.
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go. Funkcje stalego sekretarza Komisji objat delegowany w tym celu referendarz
Prokuratorji Generalnej — Stefan Bartkiewicz’.

Komisja Wnioskéw Ustawodawczych, wykonujac swoje zdania, ustalila,
na podstawie zebranych materialéow, ze do najmniej uporzadkowanego dzialu
ustawodawstwa nalezy dziedzina postepowania administracyjnego. Wprawdzie
wiele ustaw i rozporzadzen zawieralo przepisy z tej dziedziny, normujac frag-
menty postepowania administracyjnego dla swoich celéw, jednak przepisy te nie
braly pod uwage analogicznych przepiséw zawartych w innych ustawach i roz-
porzadzeniach normujacych t¢ kwesti¢ inaczej. W ten sposob z jednej strony
wytwarzala si¢ roznorodnos¢ przepiséw postgpowania uzasadniona nie tyle roz-
nicg potrzeb administracyjnych w danym dziale, ile brakiem wspdlnych wytycz-
nych w normowaniu tych samych kwestii. Taki stan rzeczy powodowal, zdaniem
Komisji Wnioskéw Ustawodawczych, znaczne utrudnienia zaréwno dla zain-
teresowanych obywateli, jak i urzedoéw. Z drugiej strony, caly szereg waznych
kwestii z zakresu postepowania administracyjnego nie zostal wcale unormowa-
ny, przez co w praktyce powstaly watpliwosci i trudnosci, ktore byly cz¢sciowo
rozstrzygane przez poszczegélne urzedy na wlasna reke, a to powodowato wiele
rozbieznosci. Ponadto urzedy administracyjne czgsto positkowaly sie przepisa-
mi zaczerpnig¢tymi z postepowania sgdowego tak cywilnego, jak i karnego, co nie
zawsze prowadzito do pozadanych rezultatow™.

2. Podkomisja do spraw ustawy
o postepowaniu administracyjnym

Wobec rozbieznosci panujacej w przepisach o postepowaniu administracyj-
nym oraz zamierzen rzadu co do ogélnej reformy administracji, Komisja Wnio-
skow Ustawodawczych dla Ziem Wschodnich przy Prezydium Rady Ministréw
na posiedzeniu w dniu 19 stycznia 1926 roku postanowita powota¢ do zycia spe-
cjalng Podkomisje dla opracowania projektu ustawy o postepowaniu administra-

° Por. K. Dubiel, Komisja Wnioskéw Ustawodawczych. ,Gazeta Administracji i Policji Pan-
stwowej” R. 12: 1930, nr 20, s. 727.

*° Por. Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Rada Ministréw, t. 43, mikrofilm nr 20083: Pro-
tokot 9 posiedzenia Rady Ministrow Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 IIT 1928 r., Uzasadnienie
do projektu rozporzadzenia Prezydenta RP o postepowaniu admninistracyjnem, k. 28-29.
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cyjnym*. Podkomisja rozpoczeta swoje prace 3 lutego 1926 roku i odbyta tacznie
12 zebran plenarnych™. Podkomisja staneta na stanowisku, ze przepisy o poste-
powaniu administracyjnym powinny by¢ jednolite na calym terenie Rzeczypo-
spolitej Polskiej, dlatego tez uznano, iz nalezy opracowa¢ zwigzly projekt ustawy
o postepowaniu administracyjnym, zawierajacy najwazniejsze normy tego poste-
powania. Projekt mial by¢ oparty na dotychczasowym dos$wiadczeniu, orzecz-
nictwie Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, na dyrektywach zawartych
w poszczegolnych ustawach oraz na najlepszych wzorach zagranicznych. Jed-
nocze$nie wobec wydania w 1925 roku w Republice Austrii analogicznej ustawy
o postepowaniu administracyjnym, postanowiono korzysta¢ réwniez z przepisow
tej ustawy, opartej na najnowszych pracach wybitnych znawcéw przedmiotu®.

3. Pierwsze projekty ustawy
o postepowaniu administracyjnym

Podkomisja dla opracowania projektu ustawy o postepowaniu administra-
cyjnym™ na zasadzie dyskusji przeprowadzonej na czterech pierwszych posie-

" Por. Komunikat Komisji Wnioskéw Ustawodawczych dla Ziem Wschodnich. ,Gazeta Sado-
wa Warszawska” 1926, nr 32/33, S. 443.

= W pracach Podkomisji brali udzial: cztonek Komisji Wnioskéw Ustawodawczych Eu-
geniusz Starczewski — jako przewodniczacy, sedziowie Najwyzszego Trybunalu Administracyjne-
go - Jan Kopczynski, Karol Bernaczek, Juliusz Dunikowski, Jozef Frycz, Stefan Idzkowski, Feliks
Krzyzanowski, Izydor Makowski, Jan Morawski, Adolf Rappe, Adam Wozdecki, Aleksander Pétko-
zic-Wolski i Wlodzimierz Wyganowski, dyrektor departamentu w Ministerstwie Spraw Wewnetrz-
nych - Bolestaw Kozlowski, inspektor administracji w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych — Sta-
nistaw Twardo, naczelnik wydziatu urzedu wojewddzkiego w Poznaniu i przewodniczacy Komisji
dla reorganizacji biurowosci - Stanistaw Chorzemski, dyrektor Gléwnego Urzedu Miar i czlonek
Komisji dla reorganizacji biurowosci - Zdzistaw Rauszer, radca w Generalnej Dyrekcji Stuzby
Zdrowia - prof. Tadeusz Hilarowicz, naczelnik Ekspozytury Komisariatu Rzagdu miasta stolecznego
Warszawy — Antoni Robaczewski, byly minister i wojewoda — Stanistaw Downarowicz, adwoka-
ci - Jozef Kuczynski i Stefan Urbanowicz oraz sekretarz komisji referendarz Prokuratorii General-
nej — Stefan Bartkiewicz, jako sekretarz. Por. Projekt rozporzgdzenia Prezydenta Rzplitej o postepo-
waniu administracyjnem. ,Gazeta Administracji i Policji Panistwowej” R. 8: 1926, nr 30/31, s. 488.

1 Por. Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Rada Ministrow, t. 43, mikrofilm nr 20083: Pro-
tokot 9 posiedzenia Rady Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 IIT 1928 1., Uzasadnienie
do projektu rozporzadzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnem, k. 29.

'+ Dalej zwana Podkomisjg Administracyjna.
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dzeniach przygotowala projekt ustawy ztozony z 64 artykuldéw. Pierwsze dwa
artykuly omawialy zakres dzialania ustawy, art. 3-5 dotyczyly wiasciwosci
wladz - przedmiotowej i miejscowej, art. 67 stanowily o wylaczaniu si¢ urzed-
nikéw, art. 8—9 traktowaly o stronach i ich zastepcach, art. 10-11 0 wnoszeniu
podan, art. 12 o protokotach i adnotacjach w aktach, art. 13-15 0 wezwaniach,
art. 16-23 o doreczeniach, art. 24-27 o terminach (czasookresach), art. 28-38
o dowodach, art. 39-48 o zalatwieniu spraw, art. 49-53 o odwolaniu, art. 54-56
o zmianach decyzji i wznowieniu postepowania, art. 57 o kosztach, art. 58 o po-
stanowieniach karnych i wreszcie art. 59-64 zawieraly postanowienia konco-
web. Dla zilustrowania tendencji w éwczesnym ustawodawstwie przytoczone
zostang in extenso niektdre przepisy. Przykladowo art. 14 stwierdzal, ze ,wtadze
maja prawo wzywac strony do dania wyjasnien”. W wezwaniu wladze powinny
wskaza¢, o co chodzi w sprawie i czy wezwany ma si¢ stawi¢ osobiscie, czy wy-
starczy przystanie zastepcy, czy tez moze zlozy¢ wyjasnienie na pismie. Z ko-
lei art. 39 stanowil, ze sprawy nalezy zalatwia¢ mozliwie szybko, tak by przez
przewlekanie spraw nie ucierpialy ani interes publiczny, ani uprawnione interesy
0sob prywatnych. W tym celu naczelnik kazdego urzedu moégt wyznaczy¢ do-
stateczng liczbe urzednikéw, majacych w z géry okreslonych kategoriach spraw
za niego decydowaé. W kazdym urzedzie rzadowym lub samorzagdowym miano
wywiesza¢ ogloszenie informujace interesantéw o urzednikach decydujacych
we wskazanych kategoriach spraw i o godzinach ich przyje¢. W mysl art. 53 ,wta-
dza administracyjna, ktéra wydata decyzje po otrzymaniu odwolania lub skargi
do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, jezeli uzna, ze odwolanie lub
skarga podane zostaly w terminie lub, ze termin ten moze by¢ przywrécony oraz,
ze odwolanie i skarga zastuguja na uwzglednienie, ma prawo wlasna wtadza
zmieni¢ decyzje; w przeciwnym razie obowigzana jest w ciggu dni 14 odwolanie
lub skarge przedstawi¢ do decyzji instancji wyzszej, wzglednie do Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego, ktére w tym wypadku same decyduja, czy od-
wolanie lub skarga podane zostaly w terminie, lub tez, czy termin ten moze by¢
przywrécony”. W art. 54 postanowiono, ze ,decyzja (orzeczenie i zarzadzenie)
wladzy administracyjnej, na mocy ktorej, po jej uprawomocnieniu sie, strony
lub osoby trzecie nabyly pewne prawa, nie moze by¢ bez zgody tych stron, lub
0s6b trzecich, zmieniona lub odwotana, z wyjatkiem wypadkéw: a) gdy wta-

5 Pierwszego projektu Podkomisji nie udato si¢ odnalez¢. Informacje o nim pochodzg z arty-
kutu E. Starczewskiego, Projekt ustawy o postepowaniu administracyjnem. ,Gazeta Administracji
i Policji Panistwowej” R. 8: 1926, nr 23, s. 385.
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dza, ktéra wydata w tej sprawie decyzje w ostatniej instancji, zarzadzi na prosbe
strony zainteresowanej, wznowienie postepowania z powodu nowych istotnych
okolicznosci faktycznych, ktére istniaty przed wydaniem decyzji i wplyna¢ moga
na zmiane jej decyzji i b) gdy decyzja moze by¢ zmieniona z urzedu (art. 55)™°.

Ten pierwszy projekt (zlozony z 64 art.) Podkomisja Administracyjna podda-
ta dalszym czytaniom, po czym w sierpniu 1926 roku opublikowano go w ,,Ga-
zecie Sadowej Warszawskiej””. Zaznaczy¢ nalezy, ze pierwotnie byl to projekt
ustawy, ale w zwigzku z tzw. nowelg sierpniowa', w ktérej wzmocniono pozycje
Prezydenta poprzez przyznanie mu specjalnych uprawnien do wydawania roz-
porzadzen z mocg ustawy bez zgody Sejmu RP, postanowiono unormowac po-
stepowanie administracyjne w drodze takiego rozporzadzenia. Nawet Komisja
Whioskéw Ustawodawczych w swoim sprawozdaniu podata, ze dzieki usunigciu
trudnodci, jaka byto przeprowadzanie ustaw w drodze parlamentarnej, Komi-
sja bedzie mogla przygotowac szereg projektéw rozporzadzen majacych na celu
usuniecie brakoéw w ustawodawstwie®.

4. Publiczne dyskusje nad projektem

Projekt opublikowany w ,Gazecie Sagdowej Warszawskiej” zostal réwniez
rozestany do wszystkich ministerstw, wojewodow oraz towarzystw i zrzeszen
prawniczych z prosba o poczynienie do niego swych uwag i nadestanie takich
do 15 wrze$nia 1926 roku, po ktérym to terminie Podkomisja miata przystapi¢
do przygotowania tekstu ostatecznego. Opublikowany projekt sktadatl si¢ juz
z 66 artykuléw, zatem mozna wnioskowa¢, ze zostal on rozbudowany podczas
kolejnych zebran Podkomisji. Na skutek ankiety nadeszly odpowiedzi mini-
sterstw: Sprawiedliwosci, Pracy i Opieki Spotecznej, Robét Publicznych, Spraw
Wojskowych, Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego, Spraw Zagranicz-

¢ Tamze, nr 23/24, s. 384—400.

7 Komunikat Komisji Wnioskéw Ustawodawczych dla Ziem Wschodnich. ,Gazeta Sgdowa War-
szawska” 1926, nr 32/33, s. 443-449.

¥ Ustawa z dnia 2 VIII 1926 r. O zmianie Konstytucji z 17 III 1921 1., (Dz.U. z 1926 1., Nr 78,
Poz. 442).

¥ Por. Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka Ministerstwa Spraw Wewnetrznych - wy-
dzial organizacyjno-prawny ,,OL” sygn. 676, T. ILIV-8: Sprawozdanie z prac Komisji Wnioskéw
Ustawodawczych z dnia 14 IX 1926 ., 5. 212.
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nych, Przemystu i Handlu, od prawie wszystkich wojewodéw, od Towarzystwa
Prawniczego w Poznaniu i od kilku prawnikéw. Z reguly pozytywnie odnoszo-
no si¢ do projektowanego rozporzadzenia. Przesylane uwagi dotyczyly zmian
w poszczegélnych jednostkach redakcyjnych, tak na przykiad wojewoda war-
szawski odnoszac si¢ do tresci art. 4, stwierdzil, ze wydalo si¢ mu wskazane
»umieszczenie w tym artykule zasady konieczno$ci przestrzegania toku instan-
cji celem zapobiezenia na przyszlos¢ zdarzajacym si¢ obecnie niekiedy wypad-
kom, ze wladze wyzsze badz same zalatwiaja merytorycznie sprawy nalezace
do kompetencji wladz nizszych, badz przesylaja wltadzom nizszym niewlasciwe
wplywajace podania ze szczegélowem, nieraz zbednym pouczeniem. Wywo-
luje to obcigzenie niewltasciwg praca wladz wyzszych i oslabianie autorytetu
nizszych wladz. Ponadto proponuj¢ uzupelnienie art. 4 w tym kierunku, aby
wiadza, ktoérej niewltasciwie nadestano sprawe i ktdra nastepnie odeslata jg in-
nej wladzy, zawiadomita o tem nadsylajacego sprawe, tzn. stron¢ lub wladze.
Zwracam jeszcze uwage, Ze art. 4 posiada luke, mianowicie nie przewiduje wy-
padku, gdy w toku zatatwiania sprawy, wszczetej na skutek podania, powstanie
niewtasciwo$¢ wladzy z powodu zmiany miejsca zamieszkania strony lub z in-
nych przyczyn. Wydaje mi si¢ wskazanem wprowadzenie dla tych wypadkéw
takiego udogodnienia dla stron, aby mogly skutecznie domagac¢ si¢ przenie-
sienia sprawy przed wlasciwg wladz¢™>°. Niektorzy wojewodowie odnosili sie
ogolnie do projektu, nie komentujac poszczegolnych artykutéw. Tak tez uczynit
wojewoda bialostocki, piszac, ze ,nadeslany projekt rozporzadzenia holduja-
cy zasadzie jakosci postgpowania przed wtadzami administracyjnymi i zabez-
pieczajacy w wysokim stopniu interesa ludnosci uwazam za racjonalny i idacy
z duchem postepu czasu”™. Réwniez wojewoda wilenski pozytywnie ustosun-
kowat si¢ do zaproponowanej reformy postepowania administracyjnego, twier-
dzac, iz »jak najrychlejsze wydanie przepisow prawnych normujacych proce-
dure administracyjna uwazam za rzecz pierwszorzednej wagi dla nalezytego
urzedowania wladz administracyjnych. Potrzebe¢ i koniecznos¢ wydania tych
norm odczuwala administracja juz dawno, w szczegolnosci na obszarze woje-

2. Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, teczka nr 488 —
Materialy w sprawie projektu rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem, Pismo Wojewo-
dy Warszawskiego z dnia 20 X 1926 1.

2 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, teczka nr 488 -
Materiaty w sprawie projektu rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem, Pismo Wojewo-
dy Bialostockiego z dnia 15 IX 1926 r., Nr Pr. 1588/15.
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wodztw wschodnich. Brak tych przepiséw powodowal przecigganie zatatwienia
spraw, zazalenia stron na wadliwo$¢ postepowania administracyjnego i niejed-
nolito$¢ sposobu zalatwiania spraw w réznych jednostkach administracyjnych.
Sprawdzianem istnienia zalaman w tej dziedzinie jest rowniez caly szereg wy-
rokow Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, uchylajacych orzeczenia
wladz administracyjnych z powodu wadliwego postepowania. Dotychczasowa
praktyka wiadz administracyjnych w zakresie stosowania prawa formalnego
szta po linii szukania i kompilowania odnosnych tez prawnych Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego, zuzytkowania pewnych zasad z teorii prawa ad-
ministracyjnego, wreszcie stosowania per analogiam przepiséw prawnych obo-
wigzujacych w innych dzielnicach”. Nad celowoscig rozporzadzenia rozwodzit
sie wojewoda kielecki, formulujac nastepujace opinie: ,nadeslany projekt jest
niewatpliwie wynikiem przeswiadczenia o koniecznosci jednolitego uregulo-
wania postgpowania administracyjnego, ktére dotychczas w poszczegolnych
dzielnicach jest r6znorodne i wykazuje rozliczne luki. Zachodzi jednak kwestia,
czy wprowadzenie postegpowania administracyjnego w projektowanym zakresie
jest na czasie i czy si¢ da pogodzi¢ z celami administracji, ktéra u nas jest jeszcze
ciagle w stadium rozwoju. Projektowane rozporzadzenie ma odnosi¢ si¢ do po-
stepowania przed wszystkimi administracyjnymi wtadzami rzagdowymi i samo-
rzadowymi i zawiera szereg postanowien, ktore wiagza si¢ $cisle z organizacja
tych wladz. Poniewaz organizacja ta [...] podlega ciaglym zmianom, a nawet
kompetencje poszczegdlnych organéw wiladzy administracyjnej nie sg jeszcze
ustalone, zachodzi obawa, ze projektowana procedura administracyjna jako
przedwczesna okaze si¢ w wielu wypadkach niewykonalng i wplynie ujemnie
na prawidlowy bieg administracji, przyczem nie osiggnie ona réwniez swego
istotnego celu, jakim jest ochrona prawna. Biorac nadto pod uwage okolicz-
nos¢, ze nawet stare panstwa wyposazone w doskonate prawo administracyjne
i doborowy aparat urzedniczy dotychczas nie posiadaja kodyfikacji ogdlnego
postepowania administracyjnego, nalezaloby tym bardziej zastanowi¢ si¢ nad
pytaniem, czy i o ile wprowadzenie u nas jednolitego postepowania administra-
cyjnego byloby na czasie i celowe. Przeciw celowo$ci powyzszej proby przema-
wialoby to, ze dotyczacy projekt zawiera caly szereg postanowien ustawy po-
stepowania cywilnego, a zatem opiera si¢ na formalistyce, ktéra o ile znajduje

22 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, teczka nr 488 —
Materialy w sprawie projektu rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem, Pismo Wojewo-
dy Wilenskiego z dnia 31 VIII 1926 .
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uzasadnienie w postepowaniu przed zwyklymi sagdami, o tyle moze okazac si¢
szkodliwg w postepowaniu administracyjnym. Z nadestanego projektu rozpo-
rzadzenia jest widoczne, Ze Komisja wzorowala si¢ na projekcie ustawy austriac-
kiej i zamiescila w swym projekcie niektére postanowienia prawie w doskona-
lym tlumaczeniu, a nawet przyjela z pewnymi zmianami uktad wzorowanego
projektu”. Natomiast Poznanski Wydzial Krajowy oswiadczyl, ze ,,projekt ten
nie nadaje si¢ do traktowania na drodze prawodawczej, wykazuje bowiem za-
sadnicze niedomagania zaréwno w ogdlnej strukturze, jak tez w poszczegdl-
nych przepisach [...] zamiast poprawi¢ stan dotychczasowy i sta¢ si¢ dodatnim
czynnikiem reformy administracyjnej w Polsce, pogorszy niewatpliwie istnie-
jacy tryb postepowania administracyjnego i stanie si¢ hamulcem koniecznej
reformy”*. Wszystkie nadestane postulaty i uwagi zebral i opracowat przewod-
niczacy Podkomisji Administracyjnej, opisujac w elaboracie z 12 stycznia 1927
roku zmiany, jakie nalezy wprowadzi¢ do projektu celem jego ulepszenia®.
Komisja Wnioskéw Ustawodawczych w okresie od 1 lutego do 2 lipca 1927
roku odbyla 23 posiedzenia plenarne, opracowujac projekt na nowo oraz znacz-
nie go poszerzajac*. Na posiedzeniach odbyly sie trzy czytania tego projektu.
9 116 lutego przyjeto redakeje projektu rozporzadzenia skladajaca si¢ z 66 artyku-
tow (czyli tyle, ile opublikowany projekt Podkomisji Administracyjnej). Redak-
cja druga przyjeta na posiedzeniu 2 czerwca 1927 roku liczyla juz 78 artykutow.
Ta powiekszona liczba artykutéw powstala w znacznej czesci na skutek podziatu
zbyt dlugich artykuléw, a takze dzigki bardziej szczegétowemu potraktowaniu
niektorych zagadnien, np. o dowodach”. Projekt redakcji przyjety na posie-
dzeniu Komisji Wnioskéw Ustawodawczych 2 lipca 1927 roku zostal przesta-
ny Ministrowi Spraw Wewnetrznych 14 lipca 1927 roku. Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych rozestalo go ponownie wszystkim wojewodom, ktérzy mogli

3 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, teczka nr 488 -
Materialy w sprawie projektu o postepowaniu administracyjnem, Pismo Wojewody Kieleckiego
z dnia 30 [X 1926 r., Nr Pr. 3665.

¢ R. Hausner, Geneza rozporzgdzenia Prezydenta RP o postgpowaniu administracyjnem. ,Ga-
zeta Administracji i Policji Panstwowej” R. 15: 1933, nr 15, . 500.

*» Por. tamze.

26 Por. Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Rada Ministréw, t. 43, mikrofilm nr 20083: Pro-
tokdt 9 posiedzenia Rady Ministrow RP z dnia 14 IIT 1928 r., Uzasadnienie do projektu rozporza-
dzenia o postegpowaniu administracyjnem.

7 R. Hausner, Geneza rozporzgdzenia Prezydenta RP o postgpowaniu administracyjnem...,
S. 501.



Geneza powstania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej... 267

wyrazi¢ swoje opinie®. Przykladowo Wilenski Urzad Wojewodzki stwierdzil,
ze yart. 7 mowi o wypadkach, w ktérych urzednik powinien si¢ wylaczy¢, nie
ma jednak wzmianki o wylaczeniu urzednika przez osobe zainteresowang. Brak
jest rowniez przepisu, kto ma ustali¢ istnienie okolicznosci, dla ktérych urzednik
winien si¢ wylaczy¢. Nalezaloby przeto wprowadzi¢ dodatkowo przepis, w mysl
ktérego urzednik mégltby by¢ w pewnych $cisle okreslonych wypadkach wyla-
czony przez osoby zainteresowane, o ile nie wylaczy si¢ sam™.

5. Koncowy etap prac nad przepisami rozporzadzenia
o postepowaniu administracyjnym

Po nadejsciu opinii wojewoddw projekt ponownie zostal przejrzany i czesciowo
przeredagowany przez Komisje Wnioskéw Ustawodawczych, a nastepnie uzgod-
niony w obrebie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Pismem z 22 grudnia 1927
roku nr O.L. 3890/27 Wydzial Organizacyjno-Prawny Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych rozestal projekt do uzgodnienia miedzyministerialnego do wszystkich
ministerstw oraz do Prezydium Rady Ministréw. Zgodnie z obowigzujaca uchwala
Rady Ministréw w sprawie trybu uzgadniania mi¢dzyministerialnego projektow
prawodawczych, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych wyznaczyto do uzgodnienia
termin 14 dni*°. W styczniu 1928 roku ministerstwa nadestaly swoje uwagi w przed-
miocie projektu rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym, a Komisja
Whioskéw Ustawodawczych rozpatrzyla je na posiedzeniach 23 i 24 stycznia 1928
roku. Nastepnie Wydzial Organizacyjno-Prawny Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych pismem z 19 stycznia 1928 roku wyznaczyt na 25 stycznia 1928 roku konferencje
mie¢dzyministerialng celem uzgodnienia projektu®. Niestety konferencje odbywaja-
ce sie w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych natrafily na liczne trudnosci spowo-

8 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Rada Ministrow, t. 43, mikrofilm nr 20083: Protokét
9 posiedzenia Rady Ministréw RP z dnia 14 III 1928 r., Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia
o postepowaniu administracyjnem.

» Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, teczka nr 488 -
Materialy w sprawie projektu o postgpowaniu administracyjnem, Pismo Wilenskiego Urzedu Wo-
jewddzkiego z dnia 23 VIII 1927 1., Nr L.7101/11.

3° Por. Uchwata Rady Ministréw z dnia 23 III 1927 r. — ustanowita miedzy innymi 14- i 7-dnio-
we terminy dla zgtaszania ewentualnych poprawek.

3 Por. R. Hausner, Geneza rozporzgdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnem. .., s. 502.
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dowane brakiem kompromisu ze strony poszczegdlnych ministerstw, ktére doma-
galy sie catkowitego wylaczenia podlegtych im dziatéw spod mocy obowigzujacej
projektowanego rozporzadzenia (tak np. Ministerstwo Skarbu i Reform Rolnych).
W zwigzku z tym Minister Spraw Wewnetrznych pismem datowanym na 28 stycz-
nia 1928 roku Nr. O.L. 23/13 zwrdcil si¢ do prezesa Rady Ministréw z prosba o prze-
jecie kierownictwa nad dalszymi pracami dotyczacymi projektu rozporzadzenia.
W dniach od 9 do 14 lutego 1928 roku w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych od-
byly sie kolejne konferencje, w ktérych braly udzial poszczegélne ministerstwa.
W ich wyniku powstata nastepna redakcja projektu, zas 28 lutego 1928 roku projekt
rozporzadzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnym byl przedmio-
tem obrad w Biurze Prawnym. Biuro Prawne Prezesa Rady Ministrow stwierdzi-
to, ze ,projekt rozporzadzenia Prezydenta po konsultacji prawnej odbytej w Biu-
rze Prawnym Prezesa Rady Ministréw zostat dodatkowo uzgodniony z Ministrem
Sprawiedliwosci, wobec czego projekt jest nieuzgodniony z Ministerstwem Robdt
Publicznych (skreslenie art. 70 i 71) oraz z Ministerstwem Komunikacji, ktére zada
przeredagowania art. 116 projektu w tym kierunku, aby pozostawi¢ moznos¢ roz-
ciggnigcia postepowania administracyjnego na sprawy zalatwiane przez instytucje
prawa publicznego. Biuro Prawne zaznacza, ze poprawka jest sprzeczna z zasada
projektu, ktéry moéwi o postepowaniu administracyjnym przed wladz i urzedami.
Nie mozna zastrzega¢ moznosci stosowania jego postanowien do spraw zalatwia-
nych przez wszelkie instytucje prawa publicznego. Takie rozszerzenie nie zawiera
zarazem blizszego okreslenia, do jakich instytucji ma sie to stosowac™. Nadto Biu-
ro Prawne podalo, jakie poprawki do projektu zgtaszaja poszczegdlne ministerstwa.
W tym wzgledzie np. Ministerstwo Sprawiedliwosci postulowalo dodanie do art.
32 ust. 1 pkt b stéw ,jednakze w razie wezwania z odlegtosci ponad 15 kilometréw
za wynagrodzeniem i za zwrotem kosztéw jako $wiadkom (art. 107)” oraz o prze-
stawienie w art. 61 ust. 31 4, a zamiast stéw ,,zwolnienie od przysiegi” w ust. 4 uzycie
sformutowania ,,od ktérych przysiegi sie nie pobiera”. Jako uzgodnione z Minister-
stwem Spraw Wewnetrznych, Biuro Prawne zaproponowalo w art. 1 zamiast stowa
»publicznego” uzy¢ stowa ,administracyjnego™.

14 marca 1928 roku projekt rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej o postepowaniu administracyjnym znalazt si¢ na porzadku dziennym ob-

2 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Rada Ministréw, t. 43, mikrofilm nr 20083: Proto-
kot 9 posiedzenia Rady Ministréw RP z dnia 14 IIT 1928 r., Uwagi Biura Prawnego Prezesa Rady
Ministréw.

» Tamze.
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rad Rady Ministréw. Rada Ministréw zajeta stanowisko co do kwestii poprzed-
nio nieuzgodnionych, w szczegélnosci odniosta sie do zagadnienia terminéw
zalatwiania spraw w urzedach rzadowych’*. Natomiast na posiedzeniu Rady
Ministréw z 22 marca 1928 roku zostala uchwalona ostateczna wersja rozporza-
dzenia, liczaca 123 artykuly.

6. Uwagi koncowe

Przedstawiony powyzej zarys genezy rozporzadzenia Prezydenta RP o poste-
powaniu administracyjnym pokazuje, ze tre§¢ owego aktu rozwazana byla bar-
dzo wnikliwie i szczegétowo. Dyskutowali nad nim wybitni znawcy przedmiotu,
podajac swoje uwagi i spostrzezenia. Spowodowane bylo to tym, ze postepowa-
nie administracyjne w swoim caloksztalcie bylo tematem nowym i niezmier-
nie trudnym. Poza tym wobec braku jednolitej ustawy normujacej zagadnienia
postepowania administracyjnego poszczegdlne ministerstwa zmuszone byly
we wlasnych ustawach i rozporzadzeniach stworzy¢ dla swoich potrzeb odrebne
przepisy o postepowaniu. Dlatego tez uzgodnienia migedzyministerialne prze-
biegaly w chaotyczny sposéb, a ministerstwa, ktére rozbudowaly swoje poste-
powanie administracyjne, odnosily si¢ do niego wrecz z rezerwa. Szybkie tempo
uzgodnien uniemozliwialo ministerstwom dokladne skonfrontowanie swoich
wlasnych przepiséw z projektowanym rozporzadzeniem. Réwniez pisma, w kt6-
rych poszczegdlne ministerstwa i urzedy wojewddzkie zglaszaly swoje uwagi
utrzymane byly w lapidarnym stylu i zawieraly tylko ogdlne dezyderaty co do
tre$ci rozporzadzenia. Nawet rzadowe uzasadnienie projektu rozporzadzenia
nalezy uzna¢ za do$¢ pobiezne, co ttumaczono tym, ze akt ten uchwalany byt
w okresie ozywionej pracy legislacyjnej aparatu panstwowego.

Mimo tych trudnosci rozporzadzenie o postgpowaniu administracyjnym
ukazalo si¢ jako dzielo kompleksowe. Oparte na do$wiadczeniach urzednikéw
i bogatym juz wtedy orzecznictwie Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego
w sposOb wyczerpujacy regulowato problemy nurtujace dwczesng administracje.
Uchwalenie tego rozporzadzenia nalezy uzna¢ za ogromny sukces aparatu pan-
stwowego, ktéremu w ciggu dwdch lat udalo si¢ stworzy¢ syntetyczne dzieto.

34 Por. R. Hausner, Geneza rozporzgdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnem...,
S.502.
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Summary

The origins of the order of the President of the Republic of Poland
from 22 March 1928, “On Administrative Procedure”

The following article highlights the drafts upon which the Polish President’s order,
dated 22" of March 1928, was based. Administrative proceedings were thought to be
a new and complicated subject. Therefore it was very important to set the law ruling
the administrative proceedings in order for the administrative authorities to function
properly. The lack of these law rules caused long delays and errors in the administrative
proceedings. The President’s order was a result of the urgency for the administrative
proceedings to be equal as they were different in the counties and were showing the
lack of unity. There were cases where the Supreme Court of Administration was turning
down administrative judgements because of their failure to comply with the correct ad-
ministrative proceedings. As there were no equal rules as far as the administrative pro-
ceedings are concerned the officials and government authorities had to seek the solution
in other statutes and law orders.

President’s order, dated 22" of March 1928 came into life during a very busy legisla-
tion time. The law making was very chaotic and the reasoning is very superficial. How-
ever that very complex act of law which was based on the experience of the government
officials and vast Supreme Court of Administration judgements was sufficiently outlin-
ing the subject and rules of administrative proceedings.



