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Problemy kodyfikacji prawa
administracyjnego w ujeciu nauki radzieckie;
w latach 19561967

Abstrakt: Prace koncepcyjne nad kodyfikacja prawa administracyjnego prowadzono w nauce ra-
dzieckiej w latach 1956-1967. Granice tego okresu wyznaczaja rok 1956, kiedy to podczas XX Zjaz-
du Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego wskazano na konieczno$¢ intensyfikacji badan
nad strukturg systemu prawa radzieckiego, oraz rok 1967, kiedy Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR
rozstrzygneto o kierunku prac kodyfikacyjnych poprzez polecenie opracowania projektu zasad
ustawodawstwa ZSRR 1 republik zwigzkowych w zakresie odpowiedzialnosci administracyjne;.
W ramach rozwazan nad kodyfikacja prawa administracyjnego nauka radziecka koncentrowata sig
na problemach takich jak: celowo$¢ przeprowadzenia kodyfikacji na szczeblu ogélnozwiazkowym
Iub republikanskim, granice materii administracyjnoprawnej objetej kodyfikacja oraz zasadnos$¢
przygotowania ogolnego kodeksu administracyjnego lub osobnych aktow prawnych dotyczacych
poszczegolnych podstawowych instytucji i obszarow prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: kodyfikacja, kodeks prawa administracyjnego, radzieckie prawo administracyjne.

W systemach prawa kontynentalnego ws$rod tradycyjnie wyrdznianych galezi
prawa prawo administracyjne odroznia si¢ od prawa cywilnego i prawa karnego
m.in. brakiem aktu prawnego cato$ciowo i spojnie ujmujacego regulacje prawne
z zakresu tej gatezi — kodeksu!. Brak kodyfikacji administracyjnej nie jest jednak
oceniany w nauce prawa negatywnie, przyktadowo w nauce polskiej wskazuje

U 7. Pulka, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych, red. A. Bator, Warszawa 2008, s. 201-202.
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si¢, ze kodyfikacja prawa administracyjnego nie wydaje si¢ zasadna ze wzgledu
na ogromne rozmiary zbioru unormowan administracyjnoprawnych, znaczna r6z-
norodno$¢ regulowanych nimi stosunkow spolecznych, a takze potrzebe zapew-
nienia elastycznosci przedmiotowych norm, ktére powinny by¢ dopasowane do
dynamicznie zmieniajacej sie rzeczywistosci?.

Niewatpliwie jednak brak kodyfikacji, albo raczej — brak zdolnosci do
skodyfikowania, nie stanowi immanentnej cechy prawa administracyjnego. Jak
wskazywat A. Wasilewski ,,idea kodyfikacji prawa administracyjnego, rozmaicie
zresztg ujmowana, towarzyszy jego rozwojowi od samego poczatku™>. W perspek-
tywie globalnej wielokrotnie podejmowano refleksje naukowe i proby legislacyjne
w zakresie tworzenia kodeksow administracyjnych?, ktore najpetniejszy wymiar
znalazty w Portugalii, materializujac si¢ w postaci kilku kodeksé6w administracyj-
nych uchwalanych w latach 1836—1940. Kodeksow tych nie sposob jednak uznac
za cato$ciowe, obejmowaty one bowiem jedynie pewne wycinki regulacji admi-
nistracyjnoprawnej (w duzym stopniu zwigzane z administracjg terenowa). Do
krajow, w ktorych podjeto proby kodyfikacji prawa administracyjnego, nalezat
takze Zwiazek Radziecki, gdzie zagadnienie kodyfikacji stato si¢ przedmiotem
zainteresowania zarowno przedstawicieli nauki prawa, jak i osrodkow prawotwor-
czych juz w latach 20. XX wieku. Glownym problemem rozwazanym w toku prac
nad kodeksami administracyjnymi Rosyjskiej Federacyjnej Socjalistycznej Repub-
liki Radzieckiej oraz Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej stata si¢
kwestia zakresu zagadnien objetych regulacja w ramach kodeksu.

Pierwsze prace kodyfikacyjne w Zwigzku Radzieckim podjeto w 1923 roku
w zwigzku z zamiarem opracowania projektu kodeksu administracyjnego Ro-
syjskiej FSRR. Poczatkowo kodeks mial obejmowac cztery dziaty poswigcone
réznym sferom dziatalnosci administracyjnej, byty to: zabezpieczenie rewolucyj-
nej praworzadnos$ci, postanowienia zobowigzujace 1 egzekucja administracyjna,
publiczne prawa obywateli oraz ochrona porzadku i bezpieczenstwa®. W toku prac
komisji kodyfikacyjnej, w ktorej dominujacg role odgrywali przedstawiciele Lu-
dowego Komisariatu Spraw Wewnetrznych (NKWD), ograniczono jednak projekt
kodeksu do zagadnien dotyczacych w gtdéwnej mierze problematyki bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, pozostawiajgc w nim jedynie dwa dziaty — formy

2 Zob. m.in. J. Zimmermann, Jedno$¢ prawa administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjq a przy-
szloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ja-
nowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 821; M. Sawczuk, M. Konarski, Pojecie i rola
kodyfikacji w systemie prawa. Wybrane zagadnienia, ,,TEKA Komisji Prawniczej PAN Oddziat
w Lublinie” 2011, t. 4, s. 144-145.

3 A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistosé, Warszawa
1988, s. 3.

4 Zob. ibidem, s. 18-76.

> H. Dias da Silva, Reformas Administrativas em Portugal desde o Século XIX, ,,Jurismat”
2012, nr 1, s. 65-97.

6 G.1. Petrov, Susnost' sovetskogo administrativnogo prava, Leningrad 1959, s. 135.
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dziatalnoéci administracyjnej i ochrone porzadku rewolucyjnego’. W tym ujeciu
prawo administracyjne objete projektowang kodyfikacja stanowito — jak wska-
zywal w 1925 roku A. Turubinier — zbior norm regulujacych ochrong porzadku
publicznego i bezpieczenstwa, realizowang za pomocg $rodkéw pozasadowych®,
Okolicznoéé ta przyczynita sie do odrzucenia projektu kodeksu’, co byto uzasad-
nione stowami W.I. Lenina, wedtug ktorego w spoteczenstwie socjalistycznym
klasyczny aparat administracyjny, postugujacy si¢ srodkami wtadczymi, bedzie
zastepowany przez aparat zajmujacy si¢ dziataniami gospodarczymi, wskutek
czego w panstwie socjalistycznym prawo administracyjne nie moze przybieraé
postaci prawa policyjnego, nakierowanego przede wszystkim na ochrong bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego!?.

O ile w Rosyjskiej FSRR proba kodyfikacji prawa administracyjnego zakon-
czyla si¢ niepowodzeniem, o tyle podobna proba zostata z sukcesem zrealizowana
w Ukrainskiej SRR, w ktorej kodeks administracyjny, sktadajacy si¢ z 15 rozdzia-
tow 1 528 artykutow, zostal przyjety w 1927 roku przez Wszechukrainski Centralny
Komitet Wykonawczy i wszedt w zycie w 1928 roku'!. W toku prac nad kodeksem
Scieraty si¢ dwa stanowiska dotyczace zakresu kodyfikacji — wedlug pierwsze-
go stanowiska w kodeksie administracyjnym powinny si¢ znalez¢ wylacznie re-
gulacje o charakterze policyjnym, podczas gdy zgodnie z drugim stanowiskiem
w kodeksie nalezatlo zawrze¢ normy dotyczace wykonywania wladzy publicznej
réwniez w innych obszarach zycia publicznego!?. Ostatecznie w kodeksie przy-
jeto drugie stanowisko, czego wyrazem jest znaczne zréoznicowanie zagadnien
normowanych w 15 rozdziatach kodeksu'3. Ukrainskiego kodeksu z 1927 roku nie
sposob jednak uznac za catosciowa kodyfikacje prawa administracyjnego — obej-
mowat on tylko cze$¢ funkcjonujacych w systemie prawa Ukrainskiej SRR norm
z zakresu prawa administracyjnego, przy czym niektére normy w nim zawarte

7 (.P. Bitak, O.V. Konstantij, [w:] Administrativne pravo Ukraini, red. V.B. Aver’anov, Kijow
2004, s. 155-158.

8 A. Turubiner, Osnovnye élementy sovetskogo administrativnogo prava, ,,Administrativnyj
vestnik” 1925, nr 8, s. 17.

9 K.S. Bel'skij, Policejskoe pravo, Moskwa 2004, s. 154.

10V I. Lenin, Polnoe sobranie socinenij, t. 36, Moskwa 1958, s. 258.

1 V. Gongarenko, Pravo USSR v period Novoj ékonomiceskoj politiki, ,,Pravo Ukrainy”
2013, nr 1, s. 327.

12 {J.p. Bitak, OV. Konstantij, [w:] Administrativne..., s. 159-160.

13 Tytuly rozdzialéw brzmialy nastepujaco: I. Przepisy ogolne; II. Akty administracyjne;
I11. Srodki oddziatywania administracyjnego; I'V. Inne $rodki administracyjne o charakterze przy-
musowym; V. Stuzba pracy w zakresie zapobiegania i zwalczania klgsk zywiotowych; VI. Obo-
wiazki spoteczenstwa w zakresie ochrony porzadku publicznego; VII. Obywatelstwo Ukrainskiej
SRR, procedura jego uzyskania i utraty; VIII. Rejestracja przemieszczania si¢ ludnosci; IX. Sto-
warzyszenia, zwiazki, kluby, kongresy i zebrania; X. Zasady dotyczace kultow; XI. Publiczna
rozrywka i gry; XII. Postugiwanie si¢ flaga panstwowa Ukrainskiej SRR i pieczecia; XIII. Nadzor
organ6éw administracyjnych w dziedzinie przemystu; XIV. Nadzor organéw administracyjnych
w dziedzinie handlu; XV. Procedura odwotywania si¢ od dziatan organéw administracyjnych.
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podlegaty zaliczeniu raczej do prawa konstytucyjnego'*. Brak nadaniu kodyfika-
cji charakteru cato$ciowego byt jednak zamierzonym zabiegiem autorow kodek-
su — jeden ze sprawozdawcow projektu kodeksu [.K. Suchopliujew wskazat, ze
kodeks zawiera normy z zakresu prawa administracyjnego rozumianego wasko,
za$ regulacje dotyczace wykonywania wladzy publicznej w szczegdtowych obsza-
rach regulacji — transportu, edukacji, medycyny i ochrony przyrody — nalezy
pozostawi¢ poza kodeksem!?,

Wejscie w zycie kodeksu administracyjnego Ukrainskiej SRR zbiegto si¢
z poczatkiem trwajacego dekade upadku radzieckiej nauki prawa administracyj-
nego — w 1928 roku prawo administracyjne zostato usunig¢te z uniwersyteckich
programéw nauczania, katedry prawa administracyjnego zamknigto, a w latach
1930-1936 w Zwiazku Radzieckim nie opublikowano ani jednej pracy naukowej
odwotujacej si¢ do kategorii prawa administracyjnego!'®. Pierwsza potowa lat 30.
byta okresem dominacji w radzieckiej nauce prawa koncepcji jednolitego prawa
gospodarczego autorstwa L.J. Gincburga oraz J.B. Paszukanisa, ktora postulowa-
la likwidacj¢ rozréznienia rezimow prawnych regulujacych stosunki spoteczne
z udziatem podmiotéw panstwowych i podmiotéw prywatnych oraz koncentracje
dziatalno$ci prawotworczej i naukowej wokot zagadnien produkeji 1 zaopatrzenia
towarowego oraz zarzadzania nimi'’”. Odrodzenie nauki prawa administracyjnego
nastgpito w 1938 roku wraz z odrzuceniem koncepcji jednolitego prawa gospodar-
czego 1 sformutowaniem nowej systematyki prawa radzieckiego, ktorej gtownym
autorem byt prokurator generalny ZSRR A.J. Wyszynski. W wystapieniu na [ Ze-
braniu w sprawie Nauki Radzieckiego Panstwa i Prawa w lipcu 1938 roku pod-
kreslit on szczegdlng role prawa administracyjnego w systemie prawa, wskazujac,
7e moze ono zajac centralne miejsce w strukturze prawa radzieckiego pod warun-
kiem, ze jego normy beda dazy¢ do zapobiegania animozjom migdzy podmiotami
administrujgcymi i administrowanymi'®. W dazeniu do zwiekszenia spéjnosci
i doskonalenia regulacji prawnoadministracyjnej w 1939 roku podjgto probe ko-
dyfikacji prawa administracyjnego na szczeblu zwigzkowym. Kodyfikacja miata
opierac si¢ na zalozeniu, zgodnie z ktéorym przedmiotem prawa administracyjnego
sa stosunki spoteczne powstajace w sferze wykonawczej i regulacyjnej dziatalno-
$ci organow wiadzy panstwowej'”. Wskutek wybuchu wojny prace kodyfikacyjne
zostaty jednak przerwane.

14 G.I. Petrov, Susnost'..., s. 135-136.
5 U.P. Bitak, OV. Konstantij, [w:] Administrativne. .., s. 160-161.

16 K _S. Bel'skij, Policejskoe..., s. 154—155.

17 V.S. Belyh, Pravovoe regulirovanie predprinimatel'skoj dedtel'nosti v Rossii, Moskwa
2005, s. 7.

18 S V. Kivalov, Administrativnoe pravo Ukrainy, Charkow 2004, s. 22-23.

190 planowanych zatozeniach kodyfikacji — zob. I.N. Ananov, O kodifikacii sovetskogo

A

administrativnogo prava, ,,Sovetskaa tsticia” 1939, nr 15-16, s. 21-25.

—_
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II

Dyskusja nad kodyfikacja prawa administracyjnego rozpocze¢ta si¢ na nowo
w nauce radzieckiej w 1956 roku, w zwigzku z konkluzjami XX Zjazdu Komuni-
stycznej Partii Zwigzku Radzieckiego, ktore — oprocz doniostych skutkow w sfe-
rze zycia politycznego — wyznaczyly takze kierunki rozwoju nauki prawa. Na
zjezdzie poddano krytyce rozmijanie si¢ nauki (w tym nauki prawa) z potrzebami
praktyki i wskazano na koniecznos$¢ intensyfikacji badan nad strukturg systemu
prawa radzieckiego, a takze poglebiania socjalistycznej praworzadno$ciZ’. Reali-
zacji wskazanych celéw miato stuzy¢ podjecie prac kodyfikacyjnych w poszczegdl-
nych gateziach prawa, w tym w obszarze prawa administracyjnego, ktorego normy
postrzegano jako fundamentalne dla praworzadnego i sprawnego funkcjonowania
organow panstwowych?!. Regulacje prawnoadministracyjne zaréwno na szczeblu
zwigzkowym, jak i republikanskim byly nierzadko przestarzate (wcigz w mocy
pozostawaty liczne regulacje z lat 20. 1 30.) i wewne¢trznie sprzeczne. Jako gtowne
zadania kodyfikacji wskazywano zatem uzgodnienie norm prawa administracyj-
nego z trescig konstytucji ZSRR z 1936 roku oraz konstytucji republikanskich,
uchylenie norm dublujacych si¢ i sprzecznych, stworzenie nowych norm odpowia-
dajacych wspodtczesnym uwarunkowaniom, zwigzanym m.in. Z rozszerzeniem su-
werennos$ci republik zwigzkowych, a wreszcie wykreowanie systemu norm prawa
administracyjnego o wspélnych pojeciach, zasadach i gléwnych instytucjach?2.
Prawidlowo przeprowadzona kodyfikacja miata realizowa¢ cele odnoszace si¢ do
teorii i praktyki badania i stosowania prawa administracyjnego — z jednej strony
miata stuzy¢ stymulacji rozwoju nauki prawa administracyjnego i przyblizeniu
jej do praktyki stosowania prawa, z drugiej strony jej skutkiem powinno bylo sta¢
si¢ utatwienie wykonawczej i regulacyjnej dziatalnosci organow panstwowych,
nastepujace m.in. wskutek polepszenia jako$ci przygotowania merytorycznego
i funkcjonowania aparatu urzedniczego®>.

Kodyfikacja prawa administracyjnego stala si¢ przedmiotem rozwazan przed-
stawicieli nauki radzieckiej prowadzonych przede wszystkim na tamach czaso-
pisma Sowietskoje gosudarstwo i prawo (,,Radzieckie Panstwo i Prawo”). Glosy
w dyskusji nad kodyfikacja koncentrowaty si¢ wokot trzech zasadniczych, powia-
zanych ze sobg problemoéow. Po pierwsze, rozwazano czy kodeks administracyj-
ny powinien by¢ kodeksem ogdélnozwigzkowym, czy nalezy raczej przyjmowac

20 v.S. Tadevosan, Nekotorye voprosy sistemy sovetskogo prava, ,,Sovetskoe gosudarstvo
ipravo” 1956, nr 8, s. 99.

2L LV. Pavlov, O sisteme sovetskogo socialisticeskogo prava, ,,Sovetskoe gosudarstvo i pravo”
1958, nr 11, s. 4.

22 G I Petrov, Zadaci kodifikacii sovetskogo administrativnogo prava, ,,Sovetskoe gosudar-
stvo i pravo” 1958, nr 6, s. 23.

23 G.I Petrov, O kodifikacii sovetskogo administrativnogo prava, ,,Sovetskoe gosudarstvo
ipravo” 1962, nr 5, s. 29; idem, Zadaci. .., s. 21-22.
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osobne kodeksy administracyjne w poszczeg6lnych republikach zwigzkowych. Po
drugie, w konteks$cie ogromnej wielkosci zbioru norm prawa administracyjnego
wyrazano stanowiska w kwestii rozmiaréw regulacji kodeksowej — ktore nor-
my prawa administracyjnego nalezy uja¢ w kodeksie. Po trzecie, zastawiano si¢
czy prace kodyfikacyjne powinny zmierza¢ do przygotowania ogélnego kodeksu
administracyjnego, czy raczej maja prowadzi¢ do opracowania osobnych aktow
prawnych dotyczacych poszczegolnych podstawowych instytucji i obszaréw pra-
wa administracyjnego. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie gtdéwnych
stanowisk we wskazanych trzech obszarach rozwazan nad kodyfikacja. Jako date
graniczng rozwazan analizowanych w artykule przyjeto rok 1967, kiedy to Prezy-
dium Rady Najwyzszej ZSRR polecito Komisji Projektéw Ustawodawczych Izby
Zwiazku i Izby Narodowosci przygotowac projekt zasad ustawodawstwa ZSRR
irepublik zwigzkowych w zakresie odpowiedzialnosci administracyjnej, rozstrzy-
gajac tym samym o kierunku prowadzenia prac kodyfikacyjnych?*,

I1I

Z pelnym przekonaniem nalezy stwierdzi¢, ze rozwazania w pierwszym ze
wskazanych obszarow, dotyczacym zasadno$ci opracowania kodeksu administra-
cyjnego na szczeblu zwigzkowym lub republikanskim, zostaty zdeterminowane
konkluzjami XX Zjazdu KPZR w zakresie zwigkszenia autonomii i suwerennych
praw republik zwigzkowych, stanowigc wyraz dazenia do decentralizacji wta-
dzy panstwowej w Zwiazku Radzieckim?>. O ile prace kodyfikacyjne rozpoczete
w roku 1939 miaty doprowadzi¢ do kodyfikacji prawa administracyjnego w skali
ogolnozwigzkowej, o tyle w dyskusji rozpoczetej w roku 1956 wszyscy autorzy
wypowiadali si¢ za opracowywaniem projektow kodekséw administracyjnych
w poszczegodlnych republikach zwiazkowych. Zasadnos¢ kodyfikacji prawa admi-
nistracyjnego (oraz innych gatezi prawa) na szczeblu republikanskim uzasadniano
polityka narodowosciowg W.I. Lenina, ktory — jak cytowal W.M. Czchikwa-
dze — na VIII Zjezdzie Rosyjskiej Partii Komunistycznej (bolszewikow) w 1919
roku mowit: ,,bytoby btedem, gdyby$my wedtug szablonu spisywali dekrety dla
wszystkich miejsc Rosji” i ,,nie uwazamy, zeby nasze do§wiadczenia, doswiad-
czenia centralnej Rosji mozna bylo przenosié¢ na wszystkie regiony panstwa”?°.
Podkreslano, ze — z uwagi na réznice spoteczne i kulturalne oraz odmiennosci na-

24 B.B. Hangel'dyev, Osnovy kodifikacii sovetskogo administrativnogo prava. Opyt siste-
matizacii norm po institutu administrativnoj otvetstvennosti, Moskwa 1968, s. 3.

25 Zob. XX s"ezd Kommunisticeskoj partii Sovetskogo Sotiza. 14-25 fevrald 1956 g. Steno-
graficeskij otcet, t. 1, Moskwa 1956, s. 87-98.

26 v M. Chikvadze, Voprosy kodifikacii sovetskogo zakonodatel'stva v rabote Sestoj sessii
Verhovnogo soveta SSSR, ,,Sovetskoe gosudarstvo i pravo” 1957, nr 3, s. 23.
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rodowosciowe wplywajace na sposob i proces realizacji zadan panstwowych — nie
jest mozliwe stworzenie wspolnego kodeksu administracyjnego dla catego panstwa
radzieckiego, a regulacje zawarte w poszczegolnych kodeksach republikanskich
z pewnoécig bedg odzwierciedlaé specyfike republik?’.

Z drugiej jednak strony w dyskusji nad zagadnieniem zwigzkowego lub re-
publikanskiego zasiegu kodyfikacji uwzgledniano Leninowska zasadg jednolitosci
praworzadnosci 1 ustawodawstwa radzieckiego — J.N. Tagunow przytaczat stowa
Lenina, zgodnie z ktérymi ,,praworzadnos$¢ nie moze by¢ katuzska i kazanska,
apowinna by¢ wspolna wszechrosyjska, a nawet wspdlna dla catej federacji repub-
lik radzieckich”?®. Instrumentem realizacji wspélnej praworzadnosci radzieckiej
w obszarze prawa administracyjnego, pozwalajacym jednak na tworzenie kodek-
sow administracyjnych w poszczegolnych republikach, miato sta¢ si¢ uchwalenie
ogblnozwigzkowych zasad ustawodawstwa administracyjnego okreslajacych pod-
stawowe zasady i instytucje prawa administracyjnego, z ktérymi zgodne winny
by¢ przepisy kodeksow republikanskich. Instytucja zasad ogélnozwigzkowych,
uszczegdtawianych i1 uzupelianych przez prawodawstwa republikanskie, byta
znana prawu radzieckiemu juz wezesniej — przyktadowo art. 14 lit. f Konstytucji
ZSRR 7 1936 roku zaliczat do kompetencji wtadz ogolnozwiazkowych uchwalenie
zwigzkowych zasad ustawodawstwa pracowniczego. Aby nada¢ zwigzkowym za-
sadom ustawodawstwa administracyjnego legitymacj¢ konstytucyjna, G.I. Pietrow
postulowat ustanowienie kompetencji wtadz zwigzkowych w zakresie ich uchwa-
lenia w projekcie nowej konstytucji radzieckiej, obok uwzglednionych dotychczas
zasad ustawodawstwa pracowniczego?’.

Odnoszac sie do koncepcji uchwalenia ogdlnozwigzkowych zasad ustawodaw-
stwa administracyjnego, w nauce formutowano propozycje w zakresie ich struktu-
ryitre$ci. O.M. Jakuba wskazywal, ze zasady powinny odnosi¢ si¢ w szczegolnosci
do zagadnien: zasad dziatalnosci wykonawczej i regulacyjnej, praw i obowiazkow
obywateli radzieckich i organizacji spolecznych w sferze wtadzy panstwowej,
pojecia wykroczenia administracyjnego i podmiotow odpowiedzialno$ci admi-
nistracyjnej, zasad postgpowania administracyjnego i sposoboéw zabezpieczenia
praworzadnosci socjalistycznej w sferze wtadzy panstwowe;j’’. Najbardziej kon-
kretne propozycje struktury zasad ustawodawstwa administracyjnego przedstawit
G.I. Pietrow w opracowaniach z lat 1958, 1959 i 19623, Propozycje te w niewiel-
kim stopniu r6znig si¢ od siebie, jednak co do istoty pozostaja zblizone. Autor
proponowal podzielenie zasad ustawodawstwa administracyjnego na czgs$¢ ogdlng

27 0.M. Akuba, Problemy kodifikacii administrativnogo zakonodatel'stva soiiznyh respublik,
,Pravovedenie” 1960, nr 1, s. 176—177.

28 E.N. Tagunov, K voprosu o kodifikacii sovetskogo administrativnogo prava, ,,Sovetskoe
gosudarstvo i pravo” 1958, nr 5, s. 133-134.

29 G.1. Petrov, O kodifikacii..., s. 30.

30 0.M. Akuba, Problemy...,s. 176-171.

31 G.L Petrov, Zadaci..., s. 29; idem, Susnost'...., s. 140-141; idem, O kodifikacii..., s. 32-33.

Prawo 327, 2019
© for this edition by CNS



292 WITOLD MALECKI

i czes$¢ szczegdlowy. Obie czes$ci miaty zosta¢ podzielone na rozdziaty. W czesci
ogolnej G.1I. Pietrow przewidywat rozdziaty dotyczace m.in. zasad radzieckiej
wladzy panstwowej, podmiotowosci administracyjnej, podstawowych aspektow
prawnego statusu obywateli radzieckich, organizacji spolecznych i organow wta-
dzy panstwowej, statusu urzednikow panstwowych, aktow wiadzy panstwowej,
srodkow przymusu administracyjnego, Srodkéw perswazji i zachety oraz kontroli
panstwowej i spolecznej. Czes$¢ szczegotowa miata zawierac trzy rozdziaty, doty-
czace zasad zarzadzania gospodarkg narodowa, dziatalnosci spoteczno-kulturalne;
oraz dziatalnosci administracyjno-politycznej. Sformutowane w nauce propozycje
nie znalazty jednak praktycznego odzwierciedlenia, jako ze ogélnozwigzkowe
zasady ustawodawstwa administracyjnego — podobnie zresztg jak ogélnozwigz-
kowy kodeks administracyjny — nie zostaty nigdy uchwalone.

1AY

Drugi zasadniczy problem rozwazany przez radzieckich uczonych w kon-
tekscie kodyfikacji prawa administracyjnego dotyczyl zakresu norm, ktore miaty
zostac ujete w kodeksie. Powszechnie podkreslano, ze prawo administracyjne jest
najszerszg galezia prawa, obejmujaca ogromny zbidr norm dotyczacych réznych
zagadnien zycia spolecznego i stanowionych przez szereg organdw usytuowanych
na odmiennych szczeblach struktury wiadzy: organy zwigzkowe (m.in. Rada Naj-
wyzsza ZSRR 1 jej Prezydium, Rada Ministrow ZSRR), organy republik zwigz-
kowych, organy republik autonomicznych oraz lokalne rady delegatow pracowni-
czych i ich komitety wykonawcze32. W perspektywie zroznicowania genetycznego
norm (zwigzanego z organami, ktore ustanowity normy) — z uwagi na opisane
uprzednio zgodne przyjecie przez radzieckich administratywistow stanowiska
o kodyfikacji prawa administracyjnego na poziomie republikanskim — nie bu-
dzito watpliwosci, ze w kodeksach administracyjnych nalezy pomiesci¢ normy
kreowane przez organy republik zwiazkowych. Znacznie wigksze watpliwosci
budzita natomiast konieczno$¢ rozstrzygnigcia ksztattu kodyfikacji w perspekty-
wie zréznicowania przedmiotowego norm prawa administracyjnego — szeroko
rozwazano, jaki powinien by¢ przedmiot regulacji norm objetych kodeksami ad-
ministracyjnymi.

Dyskusja w kwestii zakresu przedmiotowego kodyfikowanych norm prawa
administracyjnego koncentrowata si¢ wokot dwdch zasadniczych zagadnien: pota-
czenia w jednym kodeksie administracyjnym norm materialnych i proceduralnych
lub ujecia ich w dwoch osobnych kodeksach oraz zawarcia w kodeksach admi-

32 Zob. m.in. A.E. Lunev, Nekotorye voprosy administrativnogo prava v svizi s ego ko-
difikaciej, ,,Sovetskoe gosudarstvo i pravo” 1960, nr 12, s. 24; G.1. Petrov, Zadaci..., s. 2627,
O.M. Akuba, Problemy...,s. 172.
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nistracyjnych norm szczegdétowych, regulujacych poszczegdlne dziedziny zycia
spotecznego i gospodarczego (normy z zakresu prawa lesnego, wodnego, powietrz-
nego, transportowego itp.). W odniesieniu do tacznej lub rozdzielnej kodyfikacji
norm administracyjnego prawa materialnego i proceduralnego przeciwstawne
stanowiska wyrazali G.I. Pietrow i1 A.J. Luniew, ktorych argumentacja odwoty-
walta si¢ do przestanek praktycznych. G.I. Pietrow zdecydowanie wypowiadat si¢
za rozdzieleniem norm materialnych i proceduralnych, postulujac przyjecie (na
poziomie republikanskim) kodekséw administracyjnych i administracyjno-pro-
ceduralnych. Autor ten wskazywal ogolnie, ze normy materialne i proceduralne
roznig si¢ od siebie w stopniu na tyle wysokim, ze ujecie ich w ramach jednego
kodeksu nie bytoby uzasadnione3. W perspektywie praktycznej zaznaczat zas, ze
prace nad kodyfikacja norm materialnych i proceduralnych wymagaja znacznego
wysitku, co sprawia, ze ich rdwnoczesne prowadzenie byloby zbyt trudne, wobec
czego za wskazane autor uwazat uchwalenie dwoch kodeksow (w dowolnej kolej-
nosci), tak aby prace nad drugim z nich mogty si¢ rozpocza¢ dopiero po przyjeciu
pierwszego*. A.J. Luniew sadzit natomiast, Ze normy administracyjnego prawa
proceduralnego powinny znalez¢ si¢ w czgséci ogdlnej republikanskich kodeksow
administracyjnych, jako ze opracowanie odrgbnych kodeksow administracyjno-
-proceduralnych byto, zdaniem autora, realne jedynie w dtuzszej perspektywie
czasowej, podczas gdy koniecznos¢ kodyfikacji norm proceduralnych uznawat za
naglacg. Wskazywal bowiem, ze w praktyce naruszenia socjalistycznej prawo-
rzadnosci w obszarze prawa administracyjnego nader czg¢sto wynikajg z wadli-
wego prowadzenia procedury administracyjnej>.

Zroznicowane stanowiska radzieccy administratywisci wyrazali rowniez
w odniesieniu do kwestii zasadnos$ci zawarcia w kodeksach administracyjnych
norm szczegdtowych, regulujacych zréoznicowane dziedziny zycia spolecznego
1 gospodarczego, tworzacych zbiory norm nazywane m.in. prawem wodnym,
prawem transportowym, prawem lesnym, prawem mieszkaniowym. Co istotne,
w tym aspekcie dyskusja dotyczyta nie tylko republikanskich kodeksow admi-
nistracyjnych, lecz takze planowanych ogdlnozwigzkowych zasad ustawodaw-
stwa administracyjnego, gdyz na poziomie zwigzkowym funkcjonowaty juz akty
prawne odnoszace si¢ do wskazanych dziedzin regulacji szczegétowych (np. ko-
deks powietrzny z 1932 roku). Zastawiano si¢ zatem, czy regulacje w zakresie
dziedzin szczegdtowych, zaliczane do norm prawa administracyjnego, powinny
zostac objete kodyfikacja w ramach ogolnozwiazkowych zasad ustawodawstwa
administracyjnego i republikanskich kodeksow administracyjnych, czy raczej na-
lezy pozostawi¢ je w odrebnych aktach prawnych. Problem ilustrowat trudno$¢ po-
godzenia teorii i praktyki kodyfikacji — z jednej strony kodyfikacja ze swej istoty

33 G.L Petrov, Susnost'..., s. 140.
34 G.I. Petrov, O kodifikacii..., s. 33.
35 A.E. Lunev, Nekotorye..., s. 29.
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powinna obejmowac og6t regulacji zaliczanych do danej gatezi prawa; z drugiej
jednak strony dazenie do ujecia w zasadach ogdlnozwiazkowych lub kodeksach
republikanskich ogromnej liczby norm szczegétowych prowadzitoby z pewnoscia
do znacznego rozciggnigcia w czasie prac kodyfikacyjnych, skutkujac powstaniem
aktow prawnych o niebywale duzej objgtosci.

W kwestii zasadnosci ujgcia norm szczegoétowych w pracach kodyfikacyj-
nych swoje poglady przedstawili C.A. Jampolska, G.I. Pietrow oraz O.M. Jakuba.
Najbardziej radykalne stanowisko wyrazita C.A. Jampolska. Dazgc do realizacji
dogmatu o zupetnosci kodyfikacji (tj. objecia nig wszystkich norm z zakresu danej
galezi prawa), autorka zaproponowata wylgczenie norm szczegdétowych z obszaru
prawa administracyjnego. Stwierdzita, ze w praktyce prawo wodne, transpor-
towe, powietrzne itp. od dtuzszego czasu funkcjonuja jako odrebne obszary re-
gulacji prawnej (czego wyraz stanowi ujmowanie ich w ramach samodzielnych
aktow prawnych), za$ ich zwigzek z prawem administracyjnym jest wylacznie
teoretyczny’®. Aby uzgodni¢ praktyke tworzenia i stosowania prawa z pogladami
teorii, C.A. Jampolska zasugerowala, ze prawo wodne, transportowe, powietrz-
ne, itp. nalezy odtad traktowac rowniez jako samodzielne dyscypliny naukowe,
odznaczajace si¢ wlasnymi pojgciami, zasadami, instytucjami, cho¢ zastrzegla,
ze dopoki we wskazanych dziedzinach nie uksztattuje si¢ wystarczajacy dorobek
teoretyczny, mogg one by¢ tymczasowo ujmowane, jak dotychczas, w ramach
prawa administracyjnego. W czgsci szczegolnej prawa administracyjnego (moz-
liwej do skodyfikowania) C.A. Jampolska sytuowata jedynie normy o charakterze
ustrojowym — dotyczace organizacji aparatu wiadzy panstwowej i organizacji
jego dziatalnosci w réznych obszarach szczegdtowych?”.

Stanowisko C.A. Jampolskiej zostalo poddane krytyce przez G.1. Pietrowa,
ktory twierdzit, ze poglady przywotanej autorki prowadza do zaniku czgsci szcze-
gotowej prawa administracyjnego. Prawo administracyjne w ujeciu C.A. Jampol-
skiej, pozbawione materialnoprawnej regulacji dziedzin szczegdétowych, koncen-
trowaloby si¢ wedtug G.1. Pietrowa wokot norm proceduralnych, co prowadzitoby
do ostabienia zwigzkéw norm materialnych i norm proceduralnych3®. Warunko-
wane kryterium przedmiotu regulacji postrzegania prawa wodnego, transporto-
wego, powietrznego itp. jako podstawowych cztonow podziatu systemu prawa,
na rowni z prawem administracyjnym, prowadziloby zdaniem G.I. Pietrowa do
nieuzasadnionego nadmiernego rozdrobnienia systemu prawa>’. Cytowany autor
zaproponowal natomiast odmienne rozwigzanie problemu objecia dziedzin szcze-
gotowych kodyfikacja prawa administracyjnego. Dostrzegt on, ze akty prawne

36 C.A. Ampol'skad, O meste administrativnogo prava v sisteme sovetskogo socialisticeskogo
prava, ,,Sovetskoe gosudarstvo i pravo” 1956, nr 9, s. 100.

37 Ibidem, s. 99.

38 G.1. Petrov, Mesto administrativnogo prava v sisteme sovetskogo prava, ,,Sovetskoe gosu-
darstvo i pravo” 1956, nr 9, s. 100.

39 Ibidem, s. 101.
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poswiecone szczegotowym dziedzinom regulacji (np. przywotywany kodeks po-
wietrzny, kodeks handlu morskiego z 1929 roku) sa niekiedy aktami miedzygate-
ziowymi obejmujacymi normy prawne podlegajace zaliczeniu do r6éznych gatezi
prawa, a niekiedy zawieraja wylacznie lub w dominujacym stopniu normy prawa
administracyjnego. Wedtug G.I. Pietrowa o ile dziedziny szczegétowe regulowane
aktami zaliczanymi do pierwszej grupy wypada pozostawi¢ poza kodyfikacja pra-
wa administracyjnego, o tyle dziedziny regulowane aktami zaliczanymi do drugiej
grupy nalezy obja¢ kodyfikacja, a przedmiotowe akty prawne powinny zostaé
wchlonigte przez ogdlnozwigzkowe zasady ustawodawstwa administracyjnego
lub republikanskie kodeksy administracyjne*’. Stanowisko to wywotuje jednak
pewne watpliwosci. Po pierwsze, autor nie wskazat instrumentdw i przestanek, na
podstawie ktorych nalezatoby rozstrzygaé, czy akt prawny regulujacy dziedzing
szczegblowa zawiera wystarczajgco duzo norm z zakresu ré6znych galezi, by moz-
nauznac go za ,,miedzygateziowy”, czy tez udzial norm prawa administracyjnego
jest w nim na tyle znaczny, ze — pomimo pewnej obecno$ci norm z innych gate-
zi— akt powinien zosta¢ uznany za administracyjnoprawny w dominujacym stop-
niu. Po drugie, stanowisko G.I. Pietrowa nie pozwala uczyni¢ zado$¢ postulatowi
zupetnosci kodyfikacji prawa administracyjnego, poza kodyfikacja znalaztyby si¢
bowiem normy prawa administracyjnego dotyczace tych dziedzin szczegotowych,
ktore sg regulowane aktami ,,mi¢dzygateziowymi”.

Trzecig propozycje rozwigzania analizowanego problemu wysunat O.M. Ja-
kuba. Wyraznie opowiedzial si¢ on za odstgpieniem od dogmatu o zupetnosci
kodyfikacji prawa administracyjnego, ktéry — w zwiazku z ogromnag objgtoscia
zbioru norm regulujacych dziedziny szczegdtowe — nie bytby faktycznie mozliwy
do zrealizowania®!. Dazac do okreslenia zakresu czesci szczegdtowej kodyfikacji
prawa administracyjnego, autor zaproponowat rozwigzanie praktycznie mozli-
we, lecz nieprecyzyjne i trudne do przekonujacego uzasadnienia teoretycznego.
W pierwszej kolejnosci podkreslit, ze w dziatalnosci wykonawczej i regulacyj-
nej panstwa, normowanej prawem administracyjnym, wystepuja trzy rodzaje
poddanych regulacji stosunkow spotecznych: stosunki migdzy organami wladzy
panstwowej, stosunki miedzy organami wtadzy panstwowej i organizacjami spo-
lecznymi oraz stosunki migdzy organami wladzy panstwowej i obywatelami. Jako
ze najskromniej uregulowane sg stosunki spoteczne nalezace do trzeciej grupy,
O.M. Jakuba postulowat zawarcie w kodeksach administracyjnych norm doty-
czacych wlasnie stosunkéw miedzy organami wladzy panstwowej i obywatelami,
cho¢ — z uwagi na znaczng objetos$¢ tych norm — nie wszystkich, a tylko tych,
ktore reguluja stosunki najczesciej wystepujace w praktyce stosowania prawa*?,
Wydaje sig, ze koncepcja O.M. Jakuby, ktory analizowal przedmiotowe zagadnie-

40 G.1. Petrov, Susnost'..., s. 139.
41 O.M. Akuba, Problemy...,s. 173.
2 Ibidem, s. 173-174.
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nie na tle projektowanego nowego kodeksu administracyjnego Ukrainskiej SRR,
nawigzywata do kodeksu administracyjnego Ukrainskiej SRR z 1925 roku, za-
wierajacego — jak wskazano w czgsci pierwszej artykutu — normy szczegotowe
dotyczace obywatelstwa republiki, przemieszczania si¢ ludnosci, zrzeszania sig,
kultow, rozrywek i gier.

v

Jakkolwiek wigkszo$¢ radzieckich administratywistow uczestniczacych
w dyskusji nad kodyfikacja prawa administracyjnego opowiadata si¢ za przy-
jeciem na poziomie republikanskim aktow prawnych o tytule ,,kodeks admini-
stracyjny”, ktére regulowatyby wszystkie lub najwazniejsze zagadnienia prawa
administracyjnego, to jednak poglad ten nie byl podzielany powszechnie. Czeg$¢
uczonych (na czele z J.N. Tagunowem) — uznajac, ze przygotowanie kodeksow
administracyjnych bytoby mozliwe dopiero po wieloletnich pracach — twierdzi-
fa bowiem, ze rozwigzaniem lepiej odpowiadajacym potrzebom praktyki bytaby
kodyfikacja czg¢$ciowa, polegajaca na opracowywaniu projektow aktow prawnych
regulujacych poszczegolne obszary lub instytucje prawa administracyjnego. Tego
rodzaju akty prawne moglyby w przysztosci sta¢ si¢ za$§ rozdziatami w calo-
$ciowych kodeksach administracyjnych®. Poparcie dla czesciowej kodyfikacji
wyrazit rowniez A.J. Luniew, co jednak nie przeszkodzito mu w sformutowaniu
propozyciji struktury catosciowych kodekséw administracyjnych** (co wigcej, pro-
pozycje te, przedstawiane w roznych tekstach, byty niekiedy w znacznym stopniu
odmienne®).

Instytucja prawa administracyjnego, ktorej koniecznos¢ pilnej kodyfikacji
szczego6lnie podkreslano w literaturze, byla odpowiedzialno$¢ administracyjna.
J.N. Tagunow wskazywal, ze w Rosyjskiej FSRR odpowiedzialno$¢ ta jest egze-
kwowana w sposob wysoce réznorodny w poszczeg6dlnych jednostkach admini-
stracyjnych republiki — odmienno$ci dotyczyly wskazania organéw wtasciwych
w zakresie egzekwowania odpowiedzialnosci, ich sktadu, kadencji, a takze po-
stepowania przed nimi*®. O ile wskazane odmiennosci s akceptowalne w odnie-
sieniu do ustawodawstw poszczegdlnych republik zwigzkowych, o tyle w ramach
danej republiki socjalistyczna praworzadno$¢ wymaga ujednolicenia poprzez ko-
dyfikacj¢ prawnych aspektow egzekwowania odpowiedzialnosci administracyjne;.

4 E.N. Tagunov, K voprosu..., s. 132.

4 A E. Lunev, Nekotorye..., s. 25, 29-30.

45 Zob. A.E. Lunev, Administrativnad otvetstvennost' za pravonarusenid, Moskwa 1961,
s. 169-170; idem, Nekotorye..., s. 29-30.

46 E N. Tagunov, K voprosu..., s. 133—134.
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Kodyfikacja odpowiedzialno$ci administracyjnej miataby przyczyni¢ sie takze do
utatwienia, wskutek ujecia w ramy prawne, dziatalnosci organéw egzekwujacych
odpowiedzialno$¢, a takze zwigkszenia stopnia bezpieczenstwa i pewnosci praw-
nej obywateli radzieckich*’. J.N. Tagunow jako jedyny w Zwigzku Radzieckim
przyktad udanej kodyfikacji odpowiedzialnosci administracyjnej wskazywat obo-
wigzujace w Lotewskiej SRR Rozporzadzenie Rady Ministrow totewskiej SRR
z dnia 6 maja 1950 roku o komisjach do spraw naktadania kar administracyjnych
przy komitetach wykonawczych rejonowych, miejskich i rejonowych w miastach
rad delegatow pracowniczych*®.

Mimo krytycznego stosunku wiekszosci doktryny*® koncepcja kodyfikacji
czesciowej, egzemplifikujacej si¢ w postaci kodyfikacji odpowiedzialno$ci admi-
nistracyjnej, zyskala akceptacj¢ w osrodkach prawotworczych, czego wyrazem
stalo sie polecenie w 1967 roku przez Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR Komi-
sji Projektow Ustawodawczych Izby Zwiazku i Izby Narodowos$ci opracowania
projektu zasad ustawodawstwa w zakresie odpowiedzialno$ci administracyjnej
(przyjetego w 1980 roku), co pogrzebato plany uchwalenia ogélnozwiazkowych
zasad ustawodawstwa administracyjnego i republikanskich kodeksow administra-
cyjnych’. Kierunek ewolucji podejécia do kodyfikacji odzwierciedla propozycja
wysunigta podczas prac nad nowym kodeksem administracyjnym Ukrainskiej
SRR prowadzonych w latach 60. przez komisj¢ przy Radzie Ministrow tej re-
publiki. Propozycja zakladata, by kodeks administracyjny zastapi¢ kodeksem
odpowiedzialno$ci administracyjnej. Nie zostata ona wprawdzie przyjeta przez
komisje — w 1967 roku komisja przedstawila projekt kodeksu administracyjnego
Ukrainskiej SRR, lecz rok pdzniej projekt zostal odrzucony przez Rade Ministrow,
a w 1984 roku (cztery lata po uchwaleniu ogélnozwigzkowych zasad ustawo-
dawstwa w zakresie odpowiedzialnosci administracyjnej) przyjeto republikanski
kodeks wykroczef administracyjnych®'. Podobne kodeksy zostaty uchwalone
w 1984 roku réwniez w innych republikach zwigzkowych — m.in. w Rosyjskiej
FSRR. Biatoruskiej SRR, Kazachskiej SRR i Kirgiskiej SRR. Obecnie w wielu
panstwach dawnego Zwigzku Radzieckiego wcigz funkcjonujg poradzieckie lub
nowe kodeksy o wykroczeniach administracyjnych (np. kodeks Federacji Rosyj-
skiej z 2001 roku).

47 B.B. Hangel'dyev, Osnovy..., s. 15-16.

48 EN. Tagunov, K voprosu..., s. 133—134.

49 7ob. m.in. G.I. Petrov, O kodifikacii..., s. 31-32.

50 B.B. Hangel'dyev, Osnovy..., s. 3; U.P. Bitak, O.V. Konstantij, [w:] Administrativne...,
s. 155.

51 U.E. Vovk, Proekt administrativnogo kodeksu URSR 1967 roku: Istoria ta sucasnist’,
,Visnik Harkivs'kogo nacional’nogo universitetu vnutri$nih sprav” 2003, nr 23, s. 230-233.

Prawo 327, 2019
© for this edition by CNS



298 WITOLD MALECKI

VI

Problemy kodyfikacji prawa administracyjnego zostaty podjete przez ra-
dzieckich uczonych wskutek i na tle wytycznych XX Zjazdu KPZR dotyczacych
w szczeg6lnosci intensyfikacji prac kodyfikacyjnych w poszczegdlnych gateziach
prawa, zwigkszenia wysitkow nad poglebieniem zwigzkow teorii prawa z praktyka
oraz poszerzenia zakresu praw republik zwigzkowych. O ile na tle ostatniej ze
wskazanych wytycznych radziecka nauka prawa administracyjnego wypracowata
przekonujaca koncepcje kodyfikacji obejmujacej ogdlnozwigzkowe zasady usta-
wodawstwa administracyjnego i republikanskie kodeksy administracyjne, o tyle
pogodzenie teoretycznoprawnego postulatu zupetnosci regulacji kodeksowej z po-
trzebami praktyki w zakresie szybkiego uchwalenia ujednolicajacych i porzadku-
jacych prawodawstwo aktéw kodyfikacyjnych okazato si¢ niemozliwe. Z uwagi
na przewidywang dtugotrwalos¢ prac zmierzajacych do uchwalenia calosciowego
kodeksu administracyjnego prac tych zaniechano, przyjmujac koncepcje kodyfika-
cji czgsciowej. Zmaterializowala si¢ ona w odniesieniu do jednego obszaru prawa
administracyjnego — odpowiedzialnosci administracyjnej. Kodeksy odpowie-
dzialno$ci administracyjnej, ktorych idea powstata w okresie radzieckim, do dzi$
pozostajg waznym elementem systemow prawnych dawnych republik Zwigzku
Radzieckiego.
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Problems of codification of administrative law
in Soviet science in the years 1956-1967

Summary

Conceptual work on the codification of administrative law was carried out in Soviet science in
the years 1956—1967. The borders of this period are marked by: 1956, when during the Twentieth
Congress of the Communist Party of the Soviet Union, the necessity of intensifying research on the
structure of the Soviet law system was emphasized, and 1967, when the Presidium of the Supreme
Soviet of the USSR decided on the direction of codification works by ordering a draft of the prin-
ciples of the USSR and Soviet Republics legislation in the field of administrative responsibility. In
the discussion on the codification of administrative law, Soviet science focused on problems such
as: the desirability of codification at the all-Union or republican level, the limits of administrative
law subject to codification and the legitimacy of preparing a general administrative code or separate
legal acts regarding specific institutions and areas of administrative law.

Keywords: codification, code of administrative law, Soviet administrative law.
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