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Cele postepowania administracyjnego
a sagdowoadministracyjna kontrola administracji
publicznej w Polsce — czes¢ 1

Purposes of administrative proceedings and control of public administration
authorities before administrative courts in Poland — part 1

Streszczenie

Tematem niniejszej pracy naukowej — podzielonej na dwie czgséci — jest charakterystyka celow
postepowania administracyjnego z perspektywy definicyjnej w kontek$cie ukazania znaczenia
tychze dla sadowej kontroli administracji publicznej sprawowanej w Polsce przez sady admi-
nistracyjne. Gtdéwnym nurtem rozwazan jest wskazanie na zasadnicze cele postgpowania admi-
nistracyjnego, ich klasyfikacj¢ oraz zrodla pochodzenia, poczynajac od przepiséw krajowych
w postaci Kodeksu postgpowania administracyjnego i Konstytucji RP, na przepisach europejskich
(traktatowych i konwencyjnych) konczac. Motywem przewodnim niniejszej pracy jest dazenie do
wyjasnienia miejsca celow postgpowania administracyjnego w procesie wyktadni i stosowania
przepisOw prawa w postgpowaniu administracyjnym ze szczegolna uwaga skoncentrowana wokot
roli aksjologii polskiego porzadku prawnego, w szczego6lnosci prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe
Postgpowanie administracyjne, cel postgpowania administracyjnego, kontrola administracji pu-
blicznej, sad administracyjny, postepowanie sadowoadministracyjne.

Abstract

The main purpose of this paper — divided into two parts — is the description of purposes of ad-
ministrative proceedings from a definition perspective in the context of showing the importance
of them for the judicial control of public administration in Poland. The main domain of conside-
rations in this paper is the indication of the basic purposes of administrative proceedings, their
classification and sources of origin, starting with domestic regulations in the form of the Admini-
strative Procedure Code and the Polish Constitution, and ending with European regulations (EU
Treaties and ECHR). Another important aspect of this paper is an attempt to clarify and explain
the place of the purposes of administrative proceedings in the process of applying and interpreting
legal provisions with particular attention on the role of the axiology of the Polish legal order.
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Administrative proceedings, the purpose of the administrative procedure, control of public admi-
nistration authorities, administrative court, proceedings before administrative court.
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1. Zagadnienia wprowadzajace

Cele postepowania administracyjnego — z perspektywy definicyjnej — mozna
uja¢ na kilka r6znych sposobow. Z semantycznego punktu widzenia poprzez cel na-
lezy rozumie¢ ,,to, do czego sie dazy™'. W zwigzku z tym poprzez cel postgpowania
administracyjnego rozumiemy wyobrazony i wczesniej zatozony przez ustawodaw-
ce rezultat, do ktorego zmierza postepowanie in genere’. W teorii prawa przyjmuje
sie, ze celem wiasciwym (celem sensu stricto) moze by¢ wylacznie taki rezultat,
ktory jest zamierzony®. W ujeciu czysto procesowym z kolei cel postepowania ad-
ministracyjnego moze by¢ ujmowany jako uzyskanie ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej w okreslonej sprawie, w wyniku dokonania zdefiniowanych przepisami
prawa procesowego czynnosci procesowych. W ujeciu czysto materialnym bedzie to
dokonanie konkretyzacji norm materialnego prawa administracyjnego. Jednakze na-
wet pobiezna analiza celéw postgpowania administracyjnego prowadzi do stusznego
wniosku, Ze jest to zagadnienie o wiele bardziej szczegotowe i1 skomplikowane. Nie
sposob bowiem sprowadzac postepowania administracyjnego wytacznie do zespotu
sekwencyjnych czynnosci procesowych stuzacych realizacji norm prawa substan-
cjonalnego. Réwnorzednym celem postepowania powinien by¢ wymaog, by toczyto
si¢ ono rzetelnie?, prowadzac do sprawiedliwego’® rozstrzygniecia.

Nie ulega watpliwosci, Ze cel postgpowania administracyjnego, w ujeciu proce-
sowym i materialnoprawnym, stanowi jeden z jego zasadniczych elementow. Skoro
bowiem postepowanie administracyjne ma zmierza¢ do pewnego, z gory zatozonego
przez racjonalnego prawodawce, stanu rzeczy, wszelkie dziatania sprzeczne z tak
pojmowanym rezultatem nie bedg miescity si¢ w granicach postgpowania admini-
stracyjnego. Przykladowo dzialania podejmowane przez pracownika lub piastuna
organu administracji publicznej w celu prywatnym lub w celu sprzecznym z prawem
(wzglednie dobrymi obyczajami, poprzez np. intencjonalne dziatania nakierowane
na sztuczne przedtuzanie postepowania administracyjnego) beda dziataniami niele-
galnymi, wykraczajacymi poza granice procesowe i uchybiajgce co najmniej zasa-
dzie ogodlnej legalizmu z Kodeksu postgpowania administracyjnego®.

! Zob. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa
1969, s. 68.

2 Zob. W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria i paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 378.

3 Ibidem.

* O rzetelno$ci procedury administracyjnej — zob. podtytut 6. niniejszego opracowania.
> O sprawiedliwosci procesu administracyjnego — zob. podtytut 4. niniejszego opracowania.
¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. 22023 r.
poz. 775 z p6zn. zm.), dalej jako k.p.a.
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Z wyzej wymienionej perspektywy cele postgpowania administracyjnego ja-
wig si¢ jako istotny czynnik wptywajacy na ostateczny wynik postepowania admini-
stracyjnego, a zatem na to, czy wydana w jego toku decyzja administracyjna (badz
tez inny akt) jest decyzja prawidlowa. Skoro bowiem czynnosci organu postepowa-
nia administracyjnego podejmowane wbrew jego celowi winny okazac si¢ dziata-
niami contra legem, stwierdzi¢ nalezy, ze decyzja wydana w celach innych anizeli
wynikajace z przepisoOw prawa powszechnie obowigzujacego jest decyzja obarczong
wadliwoscig. Dziatania takie trudno zakwalifikowac jako dziatania majace podsta-
we¢ prawng w sensie substancjonalnym. Co wigcej w sensie formalnoprawnym ta-
kie dzialania mogg tamac¢ wiele doniostych zasad postgpowania administracyjnego
o proweniencji konstytucyjnej i ustawowej — zaleznie od okoliczno$ci konkretnego
przypadku i zakresu zaistniatej na jego kanwie nielegalnej ingerencji organu admini-
stracji publicznej w wolno$ci i prawa jednostki — i to pomimo czysto formalnego ist-
nienia podstawy prawnej do podj¢cia dziatania przez organ administracji publiczne;.

Z perspektywy za$ kontroli dzialalno$ci administracji publicznej sprawowane;j
przez sady administracyjne w Polsce cele postepowania administracyjnego zdaja si¢
mie¢ kluczowe znaczenie zwlaszcza z perspektywy ochrony wolnosci i praw jed-
nostki i to nawet przy uwzglednieniu kryterium sprawowania owej kontroli, a mia-
nowicie kryterium legalnosci, a zatem zgodno$ci z prawem’.

Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze przedmiotem postgpowania sadowoad-
ministracyjnego nie jest wylacznie akt badz czynno$¢ z zakresu administracji pu-
blicznej, ktore stanowig przedmiot zaskarzenia, lecz zespot czynnosci zaistniatych
faktycznie w toku postepowania administracyjnego i podjetych przez organ w spra-
wie zakonczonej danym aktem lub czynnoscia, ktore w sensie formalnoprawnym
stanowig substrat zaskarzenia®. Jak wskazuje si¢ w literaturze i orzecznictwie, tak
rozumiane granice kontroli sgdowoadministracyjnej stanowig zarazem obowiazek
sadu do dokonania oceny wszystkich podjetych przez organ administracyjny czyn-
nosci w toku catego postepowania administracyjnego, a wiec do zbadania, czy zo-
stat prawidlowo uksztaltowany caly jego przebieg, w tym wszystkie wydane w jego
ramach akty i podjete inne czynno$ci, wilgcznie z samym substratem zaskarzenia.

Konsekwencja dokonania tak rozumianej kontroli ma by¢ bowiem stworzenie wsku-

7 Zob. m.in.: art. 184 Konstytucji RP; J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjne-
go, Warszawa 2020, LEX.

8 J.P. Tarno, Zasady ogélne postgpowania sqgdowoadministracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 10. Sgdowa kontrola administracji
publicznej, Warszawa 2016, Legalis.
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tek zapadtego w ramach postepowania sagdowoadministracyjnego rozstrzygnigcia
takiego stanu, ktory wyklucza dalsze pozostawanie w obrocie prawnym aktu badz
czynnosci niezgodnych z prawem. Wydaje si¢, ze wylacznie tak oznaczony zakres
kognicji sadu administracyjnego spetnia wskazane w art. 1 ust. 2 Prawa o ustroju
sadow administracyjnych’ w zw. z art. 3 Prawa o postgpowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi'® wymaganie dokonywania kontroli okreslonych ustawa dziatan or-
ganow administracji pod wzgledem zgodnosci z prawem''. W konsekwencji za$ cel
postepowania administracyjnego w ujeciu niniejszego opracowania stanowi jeden
z elementéw owej kompleksowej i holistycznej kontroli legalnosci, przyjetej w lite-
raturze oraz orzecznictwie sgdéw administracyjnych.

Co wigcej, wskazac nalezy, ze z jedng podstawowych metod wyktadni przepisow
prawa, powszechnie akceptowang przez doktryne oraz orzecznictwo, jest wyktadnia
celowosciowa. Jak stlusznie wskazat J. Zimmermann: ,,Wtasnie celowoSciowe do-
konywanie wyktadni prowadzi do pewnego zatarcia si¢ granicy miedzy legalnoscia
i celowoscia. Sad, podejmujac takg wyktadnie, rozwaza bowiem cel normy, jaka in-
terpretuje, i to nie tylko sam cel jej istnienia i wprowadzenia, ale cel jej zastosowania
w danym, konkretnym przypadku”'2. W konsekwencji powyzszego badanie przez
sady administracyjne legalnosci danego aktu administracyjnego wydanego przez or-
gan administracji publicznej wymaga nie tylko tego, aby byt on zgodny z przepisami
prawnymi wystowionymi na gruncie obowigzujacego prawa w sensie jezykowym.
Wymaga takze, by dany akt byt zgodny z regutami wynikajacymi z dokonanej wy-
ktadni celowosciowej — dany akt bowiem winien by¢ zgodny z celem wprowadzonej
regulacji pozytywnej. Czestokro¢ wymieniona koncepcja w literaturze nosi miano
»legalnosci celu”®. Wedlug niej nielegalne dziatania, ktore prima facie sa zgodne
z literalnym brzmieniem danej normy prawnej, sg jednak niezgodne z jej celem, wy-
stowionym badz wprost w tytule danej ustawy (lub aktu prawa unijnego), badz w jej
preambule, badZ w caloksztalcie jej przepiséw albo okreslonej instytucji prawne;j.

Powyzsze stwierdzenia wpisuja si¢ nadto w ogdlng istote pionu sagdownictwa
administracyjnego w demokratycznym panstwie prawnym. Jak podnosi si¢ bowiem

° Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 2492 z pdzn. zm.).

10 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. 22023 r. poz. 1634 z p6zn. zm.).

1" Zob. np. wyrok NSA z 20 stycznia 2010 r., I GSK 982/08, Legalis; a takze: J.P. Tarno, Zasady
ogolne...

12 J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa...

13 Ibidem.
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w doktrynie, gldéwnym asumptem do powotlania sadéw administracyjnych byto
stworzenie organdw wiadzy publicznej, ktore chronityby w sposob zdecydowany
czy wrecz pryncypialny prawa podmiotowe jednostek!. Dopiero wtorng funkcja
sadéw administracyjnych powinno by¢ zabezpieczenie obiektywnego porzadku
prawnego'®. Nalezy zgodzi¢ si¢ takze ze stanowiskiem wyrazonym w doktrynie,
ze ustrojowe fundamenty sagdownictwa administracyjnego ulokowane w art. 184
Konstytucji RP' nie stoja na przeszkodzie powyzej postawionym tezom, w mysl
ktorych sadownictwo administracyjne powolane jest do ochrony praw podmioto-
wych i w tym nalezy upatrywac jego podstawowego celu!’. W tym kontekscie trafna
1 warta przytoczenia jest teza P. Tiedemanna, ktory stwierdzil, ze: ,,jezeli organy ad-
ministracji nie sg w stanie przedstawi¢ przekonujacego usprawiedliwienia dla swych
decyzji, a sedzia nie ma pewnosci, jak nalezy prawidtowo rozstrzygnaé sprawe, to
powinien orzec, kierujac si¢ wolnosciag obywatela, a nie interesami administracji
publicznej. Sedziowie XXI w. muszg by¢ zorientowani na podstawowa warto$¢,
jaka jest wolno$¢, a nie na hierarchiczne autorytety ani na tak niejasne wartosci, jak
dobro wspoélne. Troska o dobro wspodlne to zadanie rzadu i jego administracji oraz
ustawodawcy. S¢dziemu administracyjnemu zas powierzona zostala indywidualna
ochrona prawna obywatela, a nie interesy ogotu”'®. Takie rozumienie sensu powo-
lania sagdownictwa administracyjnego nigdy nie byto stanowiskiem odosobnionym.
Poza wyzej wymienionymi autorami roéwniez M. Buszynski stwierdzit, ze sadow-
nictwo administracyjne ma bezsprzecznie ,,na celu zabezpieczenie jednostki przed

ewentualnymi naduzyciami wtadzy administracyjnej”"

, a J.P. Tarno zaznaczyl, ze
jedng z cech polskiego modelu sadownictwa administracyjnego jest to, ze ,,dziatal-
no$¢ sadow nastepuje tylko na zadanie uprawnionego podmiotu, ktoremu przystu-

guje legitymacja skargowa, co oznacza, iz omawiany system sagdownictwa oparto na

14 E. Iserzon, J. Starodciak, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 225; J. Staro-
Sciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 372.

S Ibidem.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadze-
nie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod w referendum konstytucyjnym w dniu
25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U.
z 1997 1. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.), dalej jako Konstytucja RP.

17 B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqgdownictwa administracyjnego,
[w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyjnego,
Lublin 2003, s. 18.

8 P. Tiedemann, Wyzwania stawiane przed sedziqg XXI wieku, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2012, nr 6, s. 89.

19 M. Buszynski, O reforme sqdownictwa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 5,
s. 61.
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metodzie ochrony prawa podmiotowego”. Powyzsze stanowiska przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego wskazuja, ze proponowane w niniejszym artyku-
le rozwigzanie nie jest nieuprawnione i wpisuje si¢ we wspoltczesnie obowigzujacy
model sagdownictwa administracyjnego w Polsce.

Jednakze nalezy zaznaczy¢ w tym miejscu, ze nie kazdy cel, nawet wyrazony
W sposob legalny, jest celem prawnie relewantnym z punktu widzenia sprawowania
kontroli administracji publicznej przez sady administracyjne. Omawiana bowiem
W niniejszym opracowaniu koncepcja taczy si¢ z koncepcja gradacji wadliwosci de-
cyzji (czy szerzej: aktow) administracyjnych?'. Z uwagi jednak na ztozono$¢ oma-
wianego zagadnienia zostalo ono pominigte w niniejszym opracowaniu.

Tytutem wprowadzenia stwierdzi¢ rowniez nalezy, ze cele postepowania admi-
nistracyjnego, wyodrgbnione i opisane w niniejszym artykule, odnosza si¢ do catego
postepowania administracyjnego jako pewnej koherentnej, spdjnej i logicznej cato-
$ci czynnosci procesowych, podejmowanych przez organy administracji publicznej
w toku postepowania administracyjnego. Nalezy przy tym jednak zaznaczy¢, ze po-
szczegblne instytucje prawne, tworzone przez zespoly norm materialnoprawnych
czy procesowych, esencjonalnie rowniez s3 wyposazone w swodj wilasny, swoisty
dla nich, cel. Przyktadem moga by¢ przepisy dotyczace zasad postepowania dowo-
dowego, ktorych celem jest dgzenie do realizacji prawdy obiektywnej. Tego typu
cele zostaly jednak pominigte w niniejszej pracy, sa to bowiem cele szczegotowe,
niecodnoszace si¢ do postegpowania administracyjnego jako catosci.

Wyodrgbnienie celow postgpowania administracyjnego i wyeksponowanie ich
doniostej roli w toku sgdowej kontroli administracji publicznej jest niezwykle istotne
z co najmniej kilku wzgledow. Po pierwsze pozwoli to w petni ukaza¢ funkcje ochron-
ng obowiazujacych uregulowan k.p.a., ktory niekiedy nazywany jest, dos¢ przewrotnie,
,»-aktem uprawnien procesowych stron??. Po drugie za$ przyczyni si¢ to do lepszego
i petniejszego zrozumienia regut postgpowania statuowanych normami k.p.a., a takze
dostarczy waznych i wyraznych dyrektyw interpretacyjnych dotyczacych stosowania
tychze przepisow w praktyce. Po trzecie wreszcie pozwoli na bardziej pogtebiong ana-
lizg legalnosci dziatan podejmowanych przez organy administracji publicznej doko-
nywanej przez sady administracyjne w toku postgpowania sgdowoadministracyjnego.

20 J.P. Tarno, [w:] J.P. Tarno et al., Sgdowa kontrola administracji, Warszawa 2005, s. 20-21.

21 Szerzej o wadliwos$ci decyzji administracyjnej: B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyj-
nej, Wroctaw 1986, s. 28 i n. oraz powotana tam literatura.

22 7. Kmieciak, Idea sprawiedliwo$ci proceduralnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1994, nr 10, s. 55.
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Warto odnotowac na wstepie, ze cel postepowania administracyjnego nie powi-
nien by¢ utozsamiany z celami podmiotow, ktore w jego ramach dokonuja doniostych
prawnie czynnosci. Cel postgpowania administracyjnego winien by¢ realizowany
w sposob calkowicie niezalezny i odrebny. Uwagi te odnosza si¢ w szczegolnosci do
organow administracji publicznej, ktore powinny cechowac si¢ catkowitg obiektyw-
noscig i bezstronnos$cig przy wypetianiu swych ustawowych obowigzkow.

2. Cel a funkcja post¢epowania administracyjnego

Réznica pomigdzy celem a funkcjg postgpowania administracyjnego jest za-
sadnicza i doniosta z perspektywy konsekwencji, jakie niesie naruszenie ich w toku
postepowania. Celem postepowania administracyjnego, jak wskazano na wstepie ni-
niejszego opracowania, jest pewien okreslony i zalozony wczesniej (postulowany)
stan rzeczy, ktory winien zosta¢ osiggnigty w toku postepowania administracyjnego.
Natomiast funkcjg postepowania administracyjnego bedzie obiektywny i rzeczy-
wisty (nie postulowany) rezultat dzialania organéw administracyjnych w ramach
postgpowania administracyjnego. Z perspektywy semantycznej, niezwykle przeciez
wazkiej dla mysli prawniczej, roznica jest ewidentna i dotyka istoty obu wskazanych
poje¢. Funkcja pokryje si¢ znaczeniowo z celem postgpowania administracyjnego
wylacznie w przypadku, w ktorym zaplanowany skutek postgpowania administra-
cyjnego w istocie dokona si¢. Nie zmienia to jednak faktu, Ze sa to pojgcia od siebie
odregbne in extenso.

Uchybienie w toku postepowania administracyjnego celowi tego postepowania
moze bowiem doprowadzi¢ do usunig¢cia danej decyzji administracyjnej z obrotu
prawnego. Z kolei uchybienie funkcji tego postepowania rodzi¢ begdzie jedynie kon-
sekwencje o charakterze pozaprawnym (np. organizacyjnym czy technicznym).

3. Podzial celow postepowania administracyjnego

W dogmatyce prawa postepowania administracyjnego, jak rowniez innych po-
stepowan, ktorych immanentng cecha jest ingerencja w wolnosci i prawa jednostki?,
od pewnego czasu poruszane sg kwestie zwigzane z ich celami i znaczeniem, jakie
sg im przypisywane na gruncie poszczegolnych procedur. Roéwniez orzecznictwo sg-
dow administracyjnych, a po czgsci takze Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

2 Mowa o postepowaniach zmierzajacych do urzeczywistnienia norm prawa publicznego.

120



Cele postepowania administracyjnego a sgdowoadministracyjna kontrola administracji publiczne;j...

oraz Trybunatu Sprawiedliwosci*, odnosi si¢ do tych zagadnien, opierajac na nich
swe rozstrzygniecia. Bezposrednia tego implikacja jest liczne ujecia celow postepo-
wania oraz ich podzialow.

Z powyzszych powodow, w dalszej czesci niniejszego opracowania, zaprezen-
towane zostang rozne koncepcje odnoszace si¢ do celow postepowania administra-
cyjnego, a takze przedstawione zostang rézne ujgcia ich podziatu — od najbardziej
abstrakcyjnych, do najbardziej konkretnych.

Najczesciej przywolywanym w dogmatyce celem postgpowania administra-
cyjnego jest realizacja norm substancjonalnych prawa administracyjnego. W ujeciu
wielu autorow 6w cel jest celem zasadniczym. Wychodzac z takiego zatozenia, po-
stepowanie administracyjne nie niesie za sobg zadnej nowe;j tresci czy jakosci, petni
rol¢ jedynie instrumentalng w realizacji norm materialnoprawnych. Z perspektywy
nowoczesnego prawa administracyjnego® takie podejscie nie moze znalez¢ akcepta-
cji z oczywistych wzgledow. Juz nawet pobiezna analiza przepisow chociazby k.p.a.
dowodzi, ze postgpowanie administracyjne posiada wiasna, niezalezna od prawa
materialnego, tre$¢ — jak chociazby ochrona jednostki przed petng swoboda i dowol-
no$cig organ6w administracji publicznej. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia
oczywistego, zdaje sie, faktu, mianowicie, ze jednym z aksjomatow postgpowania
administracyjnego jest nierownorz¢dnos¢ podmiotow, ktdore w nim uczestnicza. No-
woczesne prawo administracyjne wychodzi temu naprzeciw i gwarantuje odpowied-
ni standard czynno$ci dokonywanych przez organy administracyjne w toku postepo-
wania administracyjnego w relacji do sfery zewnetrznej wobec administracji, przede
wszystkim wobec obywateli. Z tego tez wzgledu szczegdlnego, choé¢ nie wytgczne-
g0, znaczenia nabiera ochrona jednostki w ramach postgpowania administracyjnego.

Wedlug koncepcji przyjetej przez J. Zimmermanna®*® do celow postepowania
administracyjnego nalezg:

1) ochrona jednostki (strony) jako cel zasadniczy;

2) potrzeba uporzadkowania dziatan organu administracyjnego i nadania im
sztywnych, powtarzalnych regut;

3) utrzymywanie praworzgdnosci;

24 Zgodnie z art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest
jedna z siedmiu instytucji unijnych, ktora obejmuje wtasciwy Trybunal Sprawiedliwos$ci oraz Sad. Je-
dynie Trybunat Sprawiedliwosci (dalej takze jako: TS) kompetentny jest do wydawania orzeczen w try-
bie prejudycjalnym oraz do wiazacej wyktadni norm prawa unijnego. Btgdem merytorycznym jest wiec
nazywanie tego organu ,, Trybunatem Sprawiedliwosci UE” lub w skrocie ,,TSUE”.

% Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 25-40.

% Ibidem.
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4) utrzymywanie sprawiedliwosci;
5) doprowadzenie do rozstrzygnigcia.

Ochrona jednostki, czyli podmiotu, do ktorego skierowany jest ostatecznie akt
przyznajacy okreslone uprawnienie (wzglednie naktadajacy okreslony obowiazek), be-
dacy ostatecznym rezultatem calego postepowania, w ujeciu J. Zimmermanna jawi si¢
jako cel zasadniczy. Normy tego postgpowania sg bowiem skonstruowane w ten sposob,
by uniemozliwi¢ organom dowolno$¢ w ksztattowaniu takiego aktu, a takze, by urze-
czywistni¢ ww. zalozenie, przyznaja jego adresatowi?’ instrumenty pozwalajace 6w akt
kwestionowac. Tego typu instrumenty prawne, nazywane przez przedstawicieli dogma-
tyki prawa postepowania administracyjnego gwarancjami procesowymi, zabezpieczaja
stron¢ postgpowania w sytuacjach, w ktorych administracja publiczna dziata jedno-
stronnie, dysponujac szczegdlnym przymiotem w postaci wladztwa administracyjnego.

Gwarancje procesowe pelnig role ochronng przed zbyt swobodnym czy wrecz
dowolnym uzywaniem ww. wladztwa wobec jednostki, a takze nadaja mu ceche
transparentno$ci. W ten sposob gwarancje procesowe pozwalaja jednostkom na kwe-
stionowanie, w oparciu o jasne i przejrzyste kryteria, dziatan organéw administracji
publicznej poczynionych w toku postepowania administracyjnego, zabezpieczajac
je przed ewentualng samowolg w korzystaniu z tzw. sfery imperium.

W koncepcji J. Zimmermanna cel ochronny pelni role zasadniczg ze wzgledu
na jego konstytucyjng proweniencj¢?®. Konstytucja RP wyposaza bowiem jednostke
w okreslone wolno$ci oraz prawa, ktore w panstwie prawa musza by¢ respektowane
przez organy administracji w toku m.in. postgpowania administracyjnego.

Co wigcej, cel w postaci ochrony jednostki w ramach postgpowania admini-
stracyjnego koresponduje takze z koncepcja istnienia komplementarno$ci pomigdzy
administracyjnym prawem materialnym a prawem procesowym. Nie sposob pomi-
na¢ kwestii, ze cel ochronny jednostki, tak silnie przejawiajacy si¢ w obowiazu-
jacej koncepcji postgpowania administracyjnego (odmiennie od postepowan przed
sadami powszechnymi), jest ograniczony do szczegélnej kategorii podmiotéw po-
siadajacych legitymacje materialnoprawna, ustalang w oparciu o interes prawny>.

27 Nie nalezy zapomina¢, ze k.p.a. przyznaje rowniez — w okre$lonym stopniu — podobne upraw-
nienia takze innym podmiotom znajdujacym si¢ w sferze zewngtrznej wobec administracji publiczne;.

2 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 29.

¥ Powyzsze ograniczenie wydaje si¢ mie¢ zastosowanie wylacznie do postgpowania jurysdyk-
cyjnego, ktére zardbwno na poziomie generalno-abstrakcyjnym, jak i indywidualno-konkretnym nie
dotyczy wszystkich. Odmiennie sytuacja zdaje si¢ ksztaltowaé na gruncie postgpowania skargowego,
w ktorym ochrona udzielana jest wszystkim. Jest to jednak odrebne postepowanie od postepowania
jurysdykcyjnego.
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To bowiem szczegdlne dla prawa administracyjnego powigzanie jednostki z danym
postepowaniem ujawnia si¢ poprzez okreslong podstawe materialnoprawna, nie zas
poprzez wlasne czynnos$ci prawne dokonywane przez jednostki.

Kolejnym celem postgpowania administracyjnego w koncepcji J. Zimmerman-
na jest ,,potrzeba uporzadkowania dziatan organu administracyjnego i nadania im
sztywnych, powtarzalnych regul”, ktéra taczy si¢ z regulg ,,dobrej administracji”.
Postgpowanie w takim wymiarze ma sprzyja¢ klarownosci, a takze przejrzystosci
dziatan organéw administracji publicznej w toku postepowania, a przede wszyst-
kim realizowac¢ konstytucyjna zasade rownosci wobec prawa. Zasada ta wymaga, by
osoby znajdujace si¢ w podobnej lub wregez tozsamej sytuacji faktycznej byty trak-
towane przez organy wladzy panstwowej (w tym organy administracyjne) w sposob
rowny. Nalezy jednak wskaza¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego konstytucyjna zasada rownosci, wystowiona w art. 32 Konstytucji
RP, nie oznacza rownosci absolutnej. Innymi stowy, zasada rownosci w powyzszym
ujeciu oznacza powinnos¢ porownywalnego traktowania podmiotéw znajdujacych
si¢ w porownywalnych sytuacjach faktycznych.

Nie mozna jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze poprzez nadanie dziataniom organdw
administracyjnych pewnych, z gory narzuconych regut (ktére wszak nie mogg by¢
mylone z zywym w nauce administracji pojeciem ,,biurokracji”, bedgcym ze swej
istoty pojeciem o wydzwicku pejoratywnym) racjonalny ustawodawca dazyt w isto-
cie do zabezpieczenia jednostki przed ewentualng samowolg i dowolnoscig organow
administracji*'. Poprzez ustanowienie sztywnych, powtarzalnych i transparentnych
regul postgpowania (wyrazonych na gruncie prawa procesowego), ktoérych uchybie-
nie moze prowadzi¢ do uchylenia danej decyzji, ustawodawca dazyt do ogranicze-
nia dowolnosci dzialania organéw administracji wobec jednostki. W konsekwencji
ustawodawca zabezpieczyt jednostke przed takimi dziataniami szeregiem gwarancji
procesowych, ktorych uchybienie strona moze podnies¢ w toku postgpowania przed
organem drugiej instancji albo przed sadem administracyjnym w ramach postepo-
wania sgdowoadministracyjnego. Mozna wigc przyjac zatozenie, ze powyzej wyod-
regbniony przez J. Zimmermanna cel nie jest celem samoistnym, w istocie bedacym
jednym z elementow celu w postaci ochrony jednostki. Zabiegi podobnego typu,

30 Zaro6wno samo pojecie, jak i analiza biurokratyzacji jest wcigz rozwijana przez przedstawi-
cieli nauki o administracji. Por. S. Oliwniak, Biurokracja i biurokratyzm w administracji publicznej,
[w:] B. Kudrycka, B. Peters, P. Suwaj (red.), Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 155 i n.

31 Do podobnej konkluzji doszedt réwniez J. Zimmermann, jednakze nie obejmowata ona dalszych
wnioskow, poczynionych w niniejszej pracy. Por. J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 28.
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sztucznie wyodrgbniajace kolejne naktadajace si¢ na siebie cele, moga sprzyjac za-
tarciu ich znaczenia i doniostosci na gruncie postepowania administracyjnego i jego
dogmatyki, co nalezy ocenia¢ na wskro$ negatywnie.

Nastepnym celem wyodrgbnionym przez J. Zimmermanna jest cel w postaci
utrzymywania przez organy administracyjne praworzadnosci. Wynika on w sposob
naturalny z konstytucyjnej zasady legalizmu, statuujacej obowigzek dziatania orga-
now wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa*.

Jednakze po glebszej analizie powyzszego celu mozna doj§¢ do stusznego
wniosku, ze zasada legalizmu nie jest warto$cia per se. Zostata ustanowiona rowniez
w okreslonym celu, a zawarcie jej w przepisach Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego nie tylko wzmocnito zasade wyrazong przez ustrojodawce w Konstytucji
RP, lecz takze stuzy jej realizacji. Oparcie na niej wszelkich dziatan organéw admi-
nistracji w stosunku do obywateli (lub szerzej — podmiotdéw pozostajacych w sferze
zewnetrznej wobec administracji) stuzy przede wszystkim ochronie przystugujacych
im wolno$ci oraz praw, a takze stworzeniu transparentnych, jasnych i dostgpnych dla
wszystkich regut postepowania, ktorymi administracja publiczna ma si¢ poshugiwac
bezwzglednie. I w tym przypadku nie sposob oprzeé si¢ wrazeniu, ze powyzszy cel
W postaci utrzymywania praworzadnosci rowniez jest Scisle podporzadkowany ce-
lowi w postaci ochrony jednostki przed wtadcza i jednostronng ingerencja organow
administracji w sfer¢ ich praw. Korelacja jest na tyle $cista, ze — biorac pod uwage
zatozenie, zgodnie z ktorym rezygnujemy z zasady praworzadnosci — nie mozna
mowi¢ o w petni egzekwowanym celu w postaci ochrony jednostki, jezeli prawo-
rzadno$¢ nie jest utrzymywana, a organy administracji nie dzialajg na podstawie
i w granicach prawa.

Innym celem postepowania administracyjnego, ktore zostato wyodrgbnione
przez J. Zimmermanna, jest utrzymywanie sprawiedliwo$ci. Prima facie ,,sprawie-
dliwos¢” zdaje sig by¢ pojeciem dos¢ odleglym od postepowania administracyjnego
i dziatan organow administracji w jego ramach. Dzieje si¢ tak pomimo faktu, ze stowo
»sprawiedliwo$¢” jest jednym z podstawowych elementow nie tylko mysli etycznej,
ale i prawnej. Jak stusznie wskazuje J. Zimmermann, ,,takie zapatrywanie jest jednak
btedne i niebezpieczne**. Organy administracji w toku postepowania administracyj-
nego decydujg o prawach i obowigzkach poszczegolnych jednostek. W konsekwencji
takie decyzje muszg by¢ sprawiedliwe, a prawo regulujace czynnosci prowadzace do

32 Art. 7 Konstytucji RP stanowi ,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”.
3 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 35.
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tych rozstrzygnig¢ musi owg sprawiedliwo$¢ wymuszac. ,,Dziatania administracji po-
winny wiec polega¢ na sprawiedliwej interpretacji norm, na sprawiedliwym rozwa-
zeniu wszelkich racji, sprawiedliwym korzystaniu z wszelkich form dyskrecjonalno-
$ci i na sprawiedliwym rozstrzyganiu*. Organy administracji, orzekajac o prawach
i obowigzkach poszczegdlnych jednostek, nie sprawujg wymiaru sprawiedliwosci,
a w swych dziataniach nie korzystajg z cechy niezawistosci. Jednakze, jak stusznie
podnosi si¢ w doktrynie prawa administracyjnego, powyzsze okolicznosci nie sg zad-
nym usprawiedliwieniem dla nieprzestrzegania zasady sprawiedliwosci®.

Cel postgpowania administracyjnego w postaci utrzymywania sprawiedliwosci
w obowigzujagcym porzadku prawnym jest silnie zwigzany z utrzymywaniem pra-
worzadnosci. Dzieje si¢ tak z uwagi na formule art. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi,
ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywist-
niajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”. Powyzsza konstrukcja art. 2 nie jest
przypadkowa. Jak wskazuje si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, wywodzone
jest ono z anglosaskiej formuly rzadow prawa (z ang. the rule of law), a takze z jej
niemieckiej odmiany tzw. panstwa prawnego (z niem. ein Rechtsstaat)*. Oba nurty,
zakorzenione w mysli J. Locke’a (koncepcja anglosaska) i I. Kanta (koncepcja nie-
miecka), materialnie uznaja za podstawe w panstwie prawnym zasade sprawiedli-
wosci¥’. Znajduje to potwierdzenie w pogladach doktryny wzgledem obowigzujacej
Konstytucji — ,,Konstytucja RP w komentowanym przepisie wyraza trzy odrgbne
zasady konstytucyjne: panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwosci spo-
lecznej. Zasady te sa ze soba $cisle powiazane funkcjonalnie oraz tre§ciowo. Powia-
zanie to polega przede wszystkim na tym, ze zasady te tresciowo nie maja w pelni
roztacznego charakteru. W ujeciu art. 2 Konstytucji RP warunkiem koniecznym
funkcjonowania panstwa prawnego jest jego demokratyczny charakter oraz realiza-
cja zasad sprawiedliwosci spotecznej™®.

Z powyzszej przytoczonych argumentow wynika wprost, ze cel w postaci utrzy-
mywania sprawiedliwosci jest $cisle i nierozlacznie powigzany z celem utrzymy-
wania praworzadno$ci. W polskim systemie prawnym, co potwierdza tre§¢ norm

ustrojowych wystowionych w Konstytucji RP, nie sposéb rozdzieli¢ i w konsekwen-

3% Ibidem.

35 M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos$é i zaufanie do wladz publicznych
w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, passim.

3¢ P. Tuleja, Komentarz do art. 2, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komen-
tarz do art. 1-86, Warszawa 2016, LEX.

37 N. MacCormick, Der Rechtsstaat und die rule of law, ,,Juristen Zeitung” 1984, nr 2, s. 66 i n.

3 P, Tuleja, op. cit.
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cji wyodrebni¢ treSciowo ani funkcjonalnie obu tych zasad. Z kolei zasady te, jak zo-
stalo dowiedzione powyzej, sa nierozerwalnie zwigzane z celem w postaci ochrony
jednostki, tworzac w istocie jeden, nierozerwalny i spdjny cel postgpowania admi-
nistracyjnego. Ow cel w nowoczesnym prawie administracyjnym, obecny rowniez
w polskiej nauce, nazywany jest sprawiedliwo$cig proceduralng®.

Nastepnym, ostatnim z wymienionych przez J. Zimmermanna, celem jest do-
prowadzenie do rozstrzygnigcia. Cel ten zostaje osiagnicty w toku postgpowania
administracyjnego poprzez wydanie przez organ, w zawistej przed nim sprawie, aktu
konkretyzujacego normy materialnoprawne®. W ujeciu Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego oraz Ordynacji podatkowej 0w akt przyjmuje co do zasady praw-
ng forme decyzji administracyjnej (wzglednie decyzji podatkowej).

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z celow postgpowania administracyjnego jest
wlasnie wydanie decyzji administracyjnej, ktora stanowi autorytatywna konkretyza-
cj¢ norm prawa substancjonalnego. Z tego tez wzgledu normy prawa materialnego
nie moga si¢ urzeczywistni¢ poprzez konkretyzacj¢*' bez prawidtowej procedury
administracyjnej, w ramach ktorej organ dokona wnikliwej analizy obowigzujacych
przepisow prawnych, z ktérych wywiedzie w petni zdekodowang normg¢ i dokona jej
implementacji do stanu faktycznego, ktory przed nim zawist oraz uczyni to w spo-
sob transparentny, jasny i sprawiedliwy, majac na wzgledzie wszelkie gwarancje
i standardy procesowe wywiedzione z obowigzujacych przepisow prawa.

Jak stusznie wskazuje J. Zimmermann, wyodrebnienie powyzszego celu w §ci-
stym powigzaniu z prawem procesowym jest niezbgdne w panstwie, ktorego ustro-
jowym zatozeniem in extenso jest demokratyczne panstwo prawne. Panstwo takie
powinno wymagac od swoich organéw, by dziataty transparentnie, jawnie oraz w da-
jacy sie przewidzie¢ sposob. Bezposrednie i gigbokie powiazanie prawa materialnego
i jego realizacji z prawem procesowym, ktore rowniez cechuje si¢ wtasna, swoista
tre$cig (ztozong m.in. z gwarancji procesowych), prowadzi do wniosku, Ze realizacja
norm materialnoprawnych nie moze odbywa¢ si¢ w oderwaniu od sprawiedliwych
kryteriow, co mozna ujac pod pojeciem sprawiedliwosci materialnoprawne;.

W konsekwencji argumentow zaprezentowanych powyzej, a takze zgodnie
z najnowszymi pogladami przedstawicieli dyscyplin publicznego prawa proceso-

3 Zob. podtytut 4. niniejszego opracowania.

40 Por. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy prawa
administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 179 i n.

4 Materialne prawo administracyjne urzeczywistnia si¢ w dwojnasob. Po pierwsze, w postgpowaniu
administracyjnym, w ramach ktoérego organ administracji dokona konkretyzacji norm prawa material-
nego wedle regul przewidzianych przez normy prawa procesowego. Po drugie, z mocy samego prawa.
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wego*, czgsciowo takze prawa postgpowania administracyjnego®’, wérdd celow po-
stepowania administracyjnego jako cato$ci mozna wyodrebnic¢ sprawiedliwo$¢ pro-
ceduralng, a takze sprawiedliwo$¢ materialnoprawng. Na tre$¢ sprawiedliwosci
proceduralnej in genere sktadajq si¢ réznego rodzaju gwarancje procesowe. Z kolei na
tre$¢ sprawiedliwo$ci materialnoprawnej sktada si¢ dgzenie do wnikliwego przenali-
zowania norm prawa substancjonalnego i odpowiedniego, tzn. sprawiedliwego, ich za-
stosowania w konkretno-indywidualnym przypadku poprzez dokonanie prawidtowej
subsumcji stanu faktycznego pod przepis prawa, a takze dokonanie na ww. podstawie
prawidlowego okreslenia doniostych dla jednostki konsekwencji prawnych.

Podsumowanie

Niniejsze opracowanie — stanowigce pierwsza czes¢ z dwuczesciowej cato-
$ci poswieconej celom postegpowania administracyjnego — stanowi szczegdtowe
1 wyczerpujace wprowadzenie do tematyki celow postgpowania administracyjne-
go. Przedstawiono poglady prezentowane w literaturze przedmiotu na ten temat,
dokonano dystynkcji pomiedzy celem a funkcja, a takze dokonano podziatu celow
postepowania administracyjnego, jednakze jedynie z perspektywy dotychczasowego
dorobku doktryny.

Nastepna czes¢ artykulu skoncentruje si¢ na dalszych zagadnieniach — mie-
dzynarodowoprawnych, a takze polemicznych. Przedstawione zostanie odmienne
od zaprezentowanego w tej czgsci opracowania stanowisko o celach postepowania
administracyjnego. Cele te bowiem zostang uj¢te jedynie w dwoch postaciach: spra-
wiedliwos$ci proceduralnej oraz sprawiedliwosci materialne;.
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