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Cele postepowania administracyjnego
a sagdowoadministracyjna kontrola administracji
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Purposes of administrative proceedings and control of public administration
authorities before administrative courts in Poland — part 2

Streszczenie

Tematem niniejszej pracy naukowej — podzielonej na dwie czgséci — jest charakterystyka celow
postepowania administracyjnego z perspektywy definicyjnej w kontekscie ukazania znaczenia
tychze dla sadowej kontroli administracji publicznej sprawowanej w Polsce przez sady adminis-
tracyjne. Glownym nurtem rozwazan jest wskazanie na zasadnicze cele postgpowania administra-
cyjnego, ich klasyfikacj¢ oraz zrodta pochodzenia, poczynajac od przepiséw krajowych w postaci
Kodeksu postepowania administracyjnego i Konstytucji RP, na przepisach europejskich (trak-
tatowych i konwencyjnych) konczac. Motywem przewodnim niniejszej pracy jest dazenie do
wyjasnienia miejsca celdéw postgpowania administracyjnego w procesie wyktadni i stosowania
przepisdw prawa w postgpowaniu administracyjnym ze szczego6lna uwaga skoncentrowana wokot
roli aksjologii polskiego porzadku prawnego, w szczego6lnosci prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe
postepowanie administracyjne, cel postgpowania administracyjnego, kontrola administracji pub-
licznej, sad administracyjny, postgpowanie sagdowoadministracyjne

Abstract

The main purpose of this paper — devided 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 consider-
ations in these papers 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 Admin-
istrative 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 admin-
istration bodies, administrative court, proceedings before administrative court
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1. Sprawiedliwo$¢ proceduralna i sprawiedliwos¢ materialna
jako cele postepowania administracyjnego

Sprawiedliwos¢ proceduralna w polskiej nauce prawa administracyjnego nie jest
zagadnieniem szczeg6lnie nowym'. Co wigcej, kwesti¢ t¢ porusza si¢ od duzszego
nie tylko w doktrynie, lecz réwniez w orzecznictwie sagdow administracyjnych?.

Pojecie to na gruncie nowoczesnej mysli prawniczej nie ma $cisle zdefiniowa-
nego znaczenia. Nie ulega jednak watpliwosci, ze koncepcje¢ sprawiedliwosci pro-
ceduralnej wypracowano na gruncie doktryny amerykanskiej (z ang. procedural
fairness). W zwiazku z tym w pierwszej kolejnosci nalezy odwota¢ si¢ do tworcow
koncepcji sprawiedliwos$ci proceduralnej, a w dalszej przenies¢ ja na grunt polskie-
go prawa postepowania administracyjnego.

Mozna przyjaé, za J. Rawlsem, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna obejmuje taka
organizacj¢ procesu pozyskiwania, wymiany informacji oraz argumentacji, a takze
podejmowania decyzji w zawistych przed organami sprawach, ktéra w ostatecznym
rezultacie pozwoli doj$¢ do konkluzji, ze wynik zastosowania procedury jest spra-
wiedliwy (w ujeciu amerykanskim takze ,,uczciwy” i ,,stuszny”)’. Innymi stowy,
zgodnie z tg koncepcja kryterium sprawiedliwosci rozstrzygnigcia jest w istocie
sama procedura®. Procedura taka, by mogta jednak zosta¢ uznana za sprawiedli-
wa, zgodnie z koncepcja J. Rawlsa, obwarowana jest licznymi zatozeniami. W kon-
sekwencji nie kazda procedura cechuje si¢ przymiotem sprawiedliwosci, a jedynie
taka, ktora spetnia wypracowane przez teori¢ prawa zatozenia. Do przyktadowych
zatozen wykreowanych przez amerykanska mys$l prawng nalezy migdzy innymi:
,humanitaryzm procesu i poszanowanie w nim godno$ci ludzkiej, ochrona sfery
zycia osobistego, rowne traktowanie stron postgpowania, praworzadnos¢ procedu-
ralna, w tym ustanowienie odpowiednich mechanizmoéw kontroli dziatan funkcjo-
nariuszy; racjonalnos¢ proceduralna, uyjmowana jako rozumne postgpowanie, ktore
cechuje staranna, bezstronna i obiektywna analiza argumentow oraz uzasadnienie

podejmowanych decyzji, rtOwnoznaczne z odrzuceniem arbitralno$ci dziatania; pro-

! Zob. m.in. Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1994, nr 10, passim oraz idem, Klauzula ,, procedural due process” w amerykanskim
prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 4, s. 53-59.

2 Wspominane orzecznictwo obejmuje rozstrzygniecia Naczelnego Sadu Administracyjnego, wo-
jewaodzkich sadow administracyjnych, a takze Sadu Najwyzszego w okolicznosciach, w ktérych obo-
wigzywala rewizja nadzwyczajna od wyrokow NSA do SN.

3 J. Rawls, 4 Theory of Justice, Harvard—Cambridge 1972, s. 83.

4 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 55.
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wadzenie procesu bez opoznien, lecz rowniez bez pospiechu; dazenie do realizacji
wskazanych warto$ci procesowych’.

Z. Kmieciak zauwaza, ze pomimo niezbyt czestego postugiwania si¢ przez
przedstawicieli polskiej nauki prawa administracyjnego terminem ,,sprawiedliwos¢
proceduralna”, wiekszos$¢ autorow, odwolujac si¢ do tozsamych wartosci, okresla
je, jak juz zostalo wczesniej wspominane, mianem gwarancji procesowych. Poprzez
gwarancje procesowe rozumie si¢ bowiem instytucje prawne, sktadajace si¢ z po-
szczegblnych przepisow, wzglednie zespotéw przepisow, ktérych celem i funkcjg
jest ochrona interesu stron postgpowania, a takze zapewnienie prawidtowej reali-
zacji zasady praworzadnos$ci®. W takim wypadku reguty wystowione w Kodeksie
postgpowania administracyjnego stanowig przestanki prawidtowego rozstrzygniecia
sprawy w postaci wydania sprawiedliwej proceduralnie decyzji administracyjne;.

Z pojeciem gwarancji procesowych niekiedy wigzane jest pojecie standardu de-
cyzji stosowania prawa. Niektorzy autorzy przyjmuja, ze w obrgbie postegpowania
administracyjnego istnieje pewien obiektywny zbior instytucji prawnych, a takze
rozwigzan o proweniencji techniczno-procesowej, zapewniajacy pozadany przez
ustawodawce standard decyzji stosowania prawa’.

Oba powyzsze pojecia, zarOwno gwarancji procesowych, jak i standardu de-
cyzji stosowania prawa, sktaniajg do refleksji, ze zatozenia sprawiedliwos$ci pro-
ceduralnej, wyksztatcone przez doktryng prawa amerykanskiego, sa takze warto-
Sciami wewnetrznymi polskiej procedury administracyjnej®. Obecnie obowigzujacy
Kodeks postgpowania administracyjnego ,,ustanawia szereg rozwigzan techniczno-
-procesowych stuzacych realizacji powszechnie uznanych wartosci proceduralnych.
Wyznaczajga one lacznie okreslony standard postgpowania, ktérego dotrzymanie
przez organ administracji pozwala przypisa¢ podjetej decyzji walor sprawiedliwego
(uczciwego, zgodnego z wymaganiami praworzadnosci) rozstrzygniecia™.

Wsrdd przepisow oraz zespotow przepiséw Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, mozna wyodrebni¢ takie, ktore realizujg szczegolne wartosci, identyfiko-

wane ze sprawiedliwo$cig proceduralng oraz jej zalozeniami. Nieprawidlowy bedzie

5 Cytat za: Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej ..., s. 55, a takze R.S. Summers, Eva-
luation and Improving Legal Processes — A Plan for “Process Values”, ,,Cornel Law Review” 1976,
t. 60(1), s. 20-29 oraz W. Lang, J. Wroblewski, Wspolczesna filozofia i teoria prawa w USA, Warszawa
1986, s. 258-259.

¢ Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 57.

7 Zob. J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjneyj,
,,Studia Prawo-Ekonomiczne” 1982, t. XXVIIIL, s. 41 i n.

8 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., s. 59.

O Ibidem, s. 57.
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zatem wniosek, ze sprawiedliwos$¢ proceduralna nie istnieje w obrebie k.p.a.!” czy
tez szerzej — w obrgbie prawa, bedac poza nim albo obok niego. Pojgcie to jest im-
manentng cecha postgpowania administracyjnego, jego aksjomatem, bedacym zara-
zem jednym z dwoch glownych jego celow.

Dowodza tego nastgpujace instytucje procesowe przewidziane w k.p.a.:

1. Wyrazona w art. 10 § 1 k.p.a. zasada og6lna czynnego udziatu strony w postg-
powaniu, ktora realizuje zatozenie sprawiedliwosci proceduralnej, postulowane
przez R.S. Summersa, o udziale jednostek w procesie podejmowania decyzji.
Zasadg t¢ realizujg i w konsekwencji istotnie wzmacniajg normy prawne wyni-
kajace z art. 78, 79, 81, a takze art. 95 k.p.a. Ponadto, jak wskazuje si¢ rowniez
w dogmatyce prawa postgpowania administracyjnego, przepis art. 31 k.p.a.,
przewidujacy mozliwos$¢ partycypowania przez organizacj¢ spoteczng w poste-
powaniu administracyjnym w charakterze podmiotu na prawach strony rowniez
realizuje powyzsze zatozenie, ktore umocnione zostalo przyznaniem organiza-
cji spotecznej uprawnienia do wyrazenia relewantnego pogladu w sprawie.

2. Wystowiona w art. 7 k.p.a. zasada og6lna uwzgledniania interesu spotecznego
i slusznego interesu obywateli.

3. Zasada ogodlna przekonywania (art. 11 k.p.a), w mys$l ktorej: ,,organy admini-
stracyjne powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos$¢ przestanek, ktérymi si¢ kieruja
przy zalatwieniu sprawy [...]”. Zgodnie z pogladami doktryny zasada przeko-
nywania powinna przenika¢ wszelkie dziatania administracji w toku calego po-
stegpowania'’. Donioste znaczenie dla pelnej realizacji ww. zasady bedzie miato
takie wykonywanie czynnosci przez organy administracji publicznej, ktore czy-
ni takze zado$¢ zasadzie ogolnej udzielania informacji faktycznej i prawnej oraz
zasadzie ogolnej czynnego udziatu strony w postepowaniu administracyjnym'?,

4. W szczeg6lnosci duze znaczenie dla realizacji tej zasady bedzie miato prawidto-
we realizowanie przez organ administracji publicznej zasady og6lnej udzielania
informacji faktycznej i prawnej (art. 9 k.p.a.) oraz zasady ogolnej czynnego
udziatu strony w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.). W mysl bowiem zasady
z art. 9 k.p.a. organ administracji publicznej obowigzany jest do czuwania nad

interesem strony oraz innych uczestnikow postgpowania administracyjnego'>.

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 572).

" S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1961, nr 12, s. 898.

12 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.

13 Ibidem.
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Co wigcej, jak sie¢ wskazuje w doktrynie, jest to jedna z podstawowych zasad
istotnie oddzialujacych na realizacje zasady praworzadno$ci w toku postepowa-
nia administracyjnego'. Jest to takze jedna z zasad ogdlnych, z ktorej wypro-
wadzane jest w Polsce prawo do dobrej administracji'>. W zakresie za$ art. 10
§ 1 k.p.a., jak stusznie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
28 wrzesnia 1999 r. (sygn. I SA/Wr 294/97): ,,Kodeks postepowania administra-
cyjnego statuuje zasade faktycznego i realnego udziatu strony, nie za$ udziatu
teoretycznego. Jednoczesnie obowigzek przestrzegania tej zasady spoczywa na
organie administracyjnym, ten wigc organ jest zobowigzany do podjecia takich
dziatan, aby stronie zapewni¢ czynne uczestnictwo w postepowaniu. Odstapie-
nie od tej zasady mozliwe jest bowiem tylko wowczas, gdy zatatwienie sprawy
nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zdrowia 1 zycia ludzi
lub z powodu grozacej niepowetowanej straty materialnej”'®. Wyzej zaprezen-
towane stanowisko NSA znajduje wyrazne potwierdzenie takze we wspotcze-
snym orzecznictwie sagdow administracyjnych. W konsekwencji przyjecia takie-
go rozwigzania to na organie administracyjnym cigzy obowigzek zapewniania
stronie w sposob prawidlowy mozliwosci wykorzystania przystugujacych jej
uprawnien procesowych, pomimo ujecia omawianej zasady od strony upraw-
nienia, nie za$ obowigzku, ktéry przystuguje stronie.

5. Kodeks postgpowania administracyjnego stoi takze na strazy ,.humanitaryzmu
procesu 1 poszanowania w nim godnosci ludzkiej”. Potwierdzajg to nie tylko
ww. zasady kodeksowe, lecz powyzsze zatozenie realizowane jest poprzez prze-
pisy art. 50 § 2—3 (zasada braku ucigzliwos$ci wezwania), art. 58 § 1 (przywroce-
nie terminu), a takze art. 94 § 2 (powody odroczenia rozprawy).

6. Stusznos¢ proceduralna jest trudniejsza do zdekodowania. Realizuje ja szereg
przepisoéw i instytucji prawnych. Generalnie mozna przyjac, ze stuszno$¢ proce-
duralng gwarantuja zasady ogélne w postaci ww. zasady uwzgledniania intere-
su spotecznego i stusznego interesu obywatela (art. 7 k.p.a.), czynnego udziatu
stron w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), pogltebiania zaufania obywateli do wia-
dzy publicznej (art. 8 k.p.a.), udzielania informac;ji (art. 9 k.p.a.). Poza zasadami
og6lnymi istotne znaczenie majg dalsze przepisy kodeksowe w postaci: art. 61

14 Ibidem.

5 D. Szescito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2013, nr 10, s. 7-14; J. Witkowski, Zmiany w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego spowodowane wplywem prawa i standardow europejskich — wybrane zagadnienia, ,,Studia
Prawnicze i Administracyjne” 2016, nr 2, s. 59-64.

16 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks ...
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§ 4 (zawiadomienie strony o wszczetym postgpowaniu ex officio lub na wniosek
innej strony), art. 62 (wspotuczestnictwo), art. 68 § 2 (zasady odczytania i pod-
pisania protokotu), art. 73 (wglad do akt sprawy), art. 78 (wnioski dowodowe
stron), art. 79 (zawiadomienie stron o miejscu i terminie przeprowadzenia nie-
ktorych dowodow), art. 81 (uznanie za udowodniong okolicznos$ci faktycznej),
art. 89 (zasady wyznaczenia rozprawy), art. 95 (zglaszanie wnioskéw i dowo-
dow podczas rozprawy), art. 145 § 1 pkt 4 (wznowienie postgpowania na podsta-
wie przestanki, ze strona bez wlasnej winy nie brata udziatu w sprawie).

7. Praworzadnos¢ proceduralna gwarantowana w pierwszej kolejnosci przez zasa-
dy ogblne w postaci: zasady legalizmu (art. 6 k.p.a.), zasady prawdy obiektyw-
nej (art. 7 k.p.a.), pisemnosci postegpowania (art. 14 k.p.a.), dwuinstancyjnosci
(art. 15 k.p.a.), zasady trwatosci decyzji (art. 16 k.p.a.).

8. Racjonalno$¢ proceduralna, poprzez ktora nalezy rozumieé, jak juz zosta-
to wspomniane, ,,rozumne postgpowanie, ktore cechuje staranna, bezstronna
i obiektywna analiza argumentéw oraz uzasadnienie podejmowanych decyzji,
réwnoznaczne z odrzuceniem arbitralnosci dziatania”'’. Obowiazek przestrze-
gania racjonalnosci proceduralnej w toku postepowania administracyjnego
W powyzszym ujeciu nie powinien budzi¢ wigkszej kontrowersji. Dla porzadku
nalezy wskaza¢, ze powyzszy obowigzek mozna wywies¢ z przepiséw art. 7
k.p.a. (zasady prawdy obiektywnej), art. 7a k.p.a. (zasady rozstrzygania wat-
pliwosci interpretacyjnych na korzy$¢ strony), art. 8 k.p.a. (zasady poglebiania
zaufania obywateli do wiadzy publicznej) oraz przepisy bardziej szczegotowe,
w tym: art. 24-25, art. 75, art. 77 § 1, art. 80, art. 92, art. 107 § 3-5, a takze
art. 145§ 1 pkt31i5 k.p.a.

9. ,,Prowadzenie procesu bez op6znien” — zalozenie to gwarantowane jest poprzez
art. 12 k.p.a. statuujacy zasade ogolng szybkosci i prostoty postgpowania, a tak-
ze przepisy art. 35-38 k.p.a.

10.Skuteczno$¢ procedury administracyjnej w realizacji zatozen wymienionych
w pkt od 1 do 8 zapewniajg przepisy art. 38 (dot. odpowiedzialnosci pracownika
organu administracji publicznej), a takze przepisy pozakodeksowe regulowane
ustawg z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjona-
riuszy publicznych za razgce naruszenie prawa (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1169),
a takze przepis art. 417 i n. Kodeksu cywilnego'®.

17 Cytat za: Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej ..., s. 55.
18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2024 . poz. 1061 z p6zn. zm.),
dalej takze jako ,.k.c.”.
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Poza ww. przepisami o charakterze ustawowym doniostg rolg przy dekodowaniu
sprawiedliwo$ci proceduralnej odgrywaja takze przepisy o randze konstytucyjne;j.
W szczego6lnosci znaczenie beda miaty: zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP"), zasada legalizmu w ujeciu konstytucyjnym (art. 7 Konsty-
tucji RP), zasada rownosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP), zasada dopusz-
czalno$ci ograniczenia dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), zasada
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Powyzsze rozwazania doprowadzaja do stusznego wniosku, ze cele postgpo-
wania administracyjnego w ujeciu niniejszej pracy stanowig pewng funkcjonalng
catos¢. Cele te bowiem sg immanentnie wpisane w zasady postepowania administra-
cyjnego, gwarancje procesowe czy reguty wyktadni i funkcjonuja jako jedna, kohe-
rentna i spojna wewngtrznie cato$é, przenikajac si¢ na kazdym etapie postepowania
administracyjnego — od momentu jego wszczecia po wydanie wiazacego w sprawie
rozstrzygniecia. Dziatan o takim standardzie winny oczekiwaé od organéw admi-
nistracyjnych sady administracyjne i w toku dokonywanej kontroli legalnosci ich
dziatan winny je egzekwowac.

Jak stusznie podnosi si¢ w dogmatyce prawa postepowania administracyjnego,
normy prawa administracyjnego procesowego shuza takze urzeczywistnieniu norm
prawa substancjonalnego®. Aplikacja norm materialnoprawnych musi odbywa¢ si¢
jednak w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa, przy poszanowaniu za-
sad konstytucyjnych, a ponadto organ administracji publicznej dziatajacy w ramach
postepowania administracyjnego musi by¢ organem ku temu kompetentnym. Nie-
zaleznie od wariantOw postepowania administracyjnego niezmiennie jego celem
bedzie doprowadzenie do rozstrzygnigcia danej sprawy administracyjnej?'. Osig-
gnigcie tego celu poprzez autorytatywng konkretyzacje norm prawa materialnego
wniesie tym samym do prawa administracyjnego norme¢ indywidualno-konkretna
sui generis, ktéra wykreuje nowe stosunki prawne, bedac jednoczesnie elementem
administrowania sensu largo®.

Ow cel postepowania administracyjnego okre§lany moze by¢ mianem sprawie-
dliwosci materialnej i jest gleboko zakorzeniony ,,w materialnoprawnej warstwie”
postepowania administracyjnego. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze procedura ad-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z poézn. zm.).

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2016,s. 177 in.

21 J. Zimmermann, Aksjomaty postegpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 37.

22 Ibidem, s. 38.
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ministracyjna zostata ustanowiona nie tylko w celu ochrony jednostki przed wtad-
czg ingerencjg organdw administracji publicznej, lecz takze po to, by przy pomocy
procedury administracyjnej i na jej zasadach mogta zostaé¢ zastosowania (skonkre-
tyzowana) norma materialnego prawa administracyjnego. Prowadzi to do wniosku,
ze cze$¢ prawa administracyjnego w postaci prawa administracyjnego procesowego
jest jego integralng czescig. Jest to jedna z cech szczegolnych postepowania admi-
nistracyjnego, ktora wyrdznia ja na tle innych postgpowan (postegpowania cywil-
nego oraz postepowania karnego). Postepowanie administracyjne uruchamiane jest
w sytuacji ,,istnienia obiektywnej koniecznosci”?, nie za$ w sytuacji, w ktorej dany
podmiot (posiadajacy juz okreslone uprawnienie czy roszczenie) wszczyna poste-
powanie cywilne, by rozstrzygna¢ spor o jego istnienie (w postgpowaniu cywilnym
procesowym). Podobnymi zasadami wszczecia cechuje si¢ postegpowanie karne, kto-
re uruchamiane jest wtornie w sytuacji zajscia przestepstwa, czyli czynu karalnego.

Realizacja tego celu postgpowania administracyjnego w postaci sprawiedliwo-
$ci materialnoprawnej wymaga w szczego6lnosci podjecia nastgpujacych czynnosci:
,1) ustalenie, jaka norma obowigzuje w znaczeniu dostatecznie okre§lonym dla po-
trzeb rozstrzygnigcia; 2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie okre$lonych
materialow i w oparciu o przyjeta teorie dowodow oraz ujecie tego faktu w jezyku
stosowanej normy; 3) subsumcja faktu, uznanego za udowodniony, pod stosowang
norm¢ prawng; 4) wigzgce ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udo-
wodniony na podstawie stosowanej normy”?,

Syntetyczne ujecie etapdw realizacji sprawiedliwosci materialnoprawnej nie
jest zadaniem, jakby si¢ moglo wydawaé, prostym. Wielo$¢ zrodet prawa admi-
nistracyjnego, niespotykana w innych dziedzinach prawa, jest tego doskonalym
przyktadem. Zrédla prawa administracyjnego cechuja sie rézna moca prawna,
roznym stopniem szczegotowosci przepisow, a takze wielo$cig organow, ktore sa
kompetentne do ich wydawania®. W tej perspektywie niezwykle istotna jest dys-
pozycja art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktoéra naktadanie obowigzkow
ograniczajacych wolnos$ci i prawa wyrazone w Konstytucji moze odbywac si¢ je-
dynie w drodze ustawy, przy jednoczesnym spelnieniu przestanki, w mysl ktorej
takie ograniczenie musi by¢ konieczne w demokratycznym panstwie dla celow enu-

meratywnie wymienionych w tym przepisie Konstytucji. W konsekwencji, w dog-

2 Ibidem, s. 39.

24 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 52.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...; A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej,
,Panstwo i Prawo” 1984, z 3,s. 29 i n.
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matyce® oraz orzecznictwie?’ przyjmuje si¢, ze podstawg materialnoprawna decyzji
administracyjnej moze by¢ wylacznie ustawa albo przepis wykonawczy, wydany na
podstawie wyraznego upowazniania ustawowego (delegacji ustawowej), szczego-
towego podmiotowo, przedmiotowo i co do tresci®®. Przy ustaleniu obowigzujacej
normy prawnej niezwykle wazne jest takze uwzglgdnianie prawa Unii Europejskiej,
a takze odmiennosci, ktore z niego wyptywaja oraz postanowien Europejskiej Kon-
wencji Praw Cztowieka (w szczegolnosci w zakresie stosowania art. 6 i 13 EKPC,
a takze art. 1 Protokotu Dodatkowego do EKPC dot. ochrony wiasnosci).

W toku ustalania obowigzywania danej normy materialnoprawnej organ admi-
nistracji publicznej obowigzany jest do stwierdzenia:

1. Czy w obecnie obowigzujagcym porzadku prawnym odnalez¢ mozna normy re-
gulujace zawisty przed nim rodzaj sprawy?

2. Czy ww. norma przewiduje wydanie rozstrzygniecia w sprawie w prawnej for-
mie decyzji administracyjnej?

3. Czy dana norma weszta w zycie i czy nie zostata formalnie derogowana z sys-
temu prawnego (czesciowo ta kwestia logicznie zawiera si¢ w pkt 1 powyzej)?
Poruszane wyzej zagadnienie jest niezwykle istotne, bowiem uchybienie ww. obo-

wigzkom obwarowane jest sankcja niewaznosci na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Nadto, jak si¢ przyjmuje w dogmatyce prawa administracyjnego, zgodnie z zasadg pra-
worzadno$ci wyrazong w Konstytucji RP w zw. z art. 87 Konstytucji tworza zamknie-
ty katalog zrédet krajowego prawa stanowionego, co w konsekwencji w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP wylacza stosowanie analogii w prawie administracyjnym.

2. Prawo do dobrej administracji a cele polskiej procedury
administracyjnej

Prawo do dobrej administracji zostato skodyfikowane w Karcie praw podstawo-
wych Unii Europejskiej, w jej art. 41. Zgodnie z brzmieniem ust. 1 tego przepisu:
»Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy

% Ibidem.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1983 r., I SA 217/83 (ONSA 1983, nr 1, poz. 41), w kto-
rym Sad stwierdzit: ,,Podstawowa zasada, sformutowang w art. 6 KPA jest to, ze organy administracji
panstwowej dzialajg na podstawie przepisoOw prawa. Przepisy prawa, to znaczy ustawy i wydane na
podstawie ustaw i w celu ich wykonania przepisy wykonawcze, decyduja w szczegdlnosci o tym, kiedy
organ administracji panstwowej wydaje decyzj¢ administracyjng”.

28 Powyzsza uwaga nie uwzglednia specyfiki decyzji administracyjnych podejmowanych na forum
zaktadow administracyjnych, zob. np. M. Hadel, Koncepcje zaktadu publicznego w nauce prawa admi-
nistracyjnego, Krakow 2019, s. 157-168.
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w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”. Jak
wynika z przytoczonej wyzej tresci, prawo do dobrej administracji przedmiotowo
swym zakresem obejmuje prima facie wytacznie dzialania podejmowane przez in-
stytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii Europejskiej. W konsekwencji wy-
dawac si¢ moze, ze prawo do dobrej administracji nie ma zastosowania w krajowym
(polskim) porzadku prawnym w toku postepowania administracyjnego prowadzone-
go przez polski organ administracji publicznej wobec jednostki.

Praktyka oraz doktryna wskazuja jednak na stan rzeczy zgota inny. Przede
wszystkim prawo do dobrej administracji doznato dalszego i bardziej szczegdtowe-
go rozwinigcia w europejskim tzw. soft-law (prawie migkkim, niewazacym wprost
i bezposrednio). Wskazuje si¢, ze przedtuzeniem prawa do dobrej administracji jest:
1) Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, uchwalony przez Parlament
Europejski 6 wrzesnia 2001 r.; 2) Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy
CM/Rec (2007) 7 z 20 lipca 2007 r. — Prawo do dobrej administracji. Jak wskazuje si¢
w dogmatyce prawa administracyjnego: ,,Lektura tresci tych aktéw dowodzi, ze pra-
wo do dobrej administracji utozsamiane jest obecnie z zespotem standardéw praw-
nych odnoszacych si¢ do dziatan administracji publicznej, na tyle spojnych, jedno-
znacznych i precyzyjnych, iz mozna je traktowac jako kryteria oceny prawidtowosci
rozmaitych rozwigzan, uksztattowanych w krajowym porzadku prawnym”?.

Rzecz jasna, prawo do dobrej administracji, zwlaszcza w uj¢ciu rekomendacji
Komitetu Ministrow Rady Europy, nie moze by¢ stosowane wprost. Dzieje si¢ tak
chociazby z uwagi na brak regulacji w Kodeksie postgpowania administracyjnego
odnosnie do podejmowania tzw. aktdow generalnych, mimo wyraznych postulatow
o charakterze de lege ferenda czynionych przez doktryne*®. Pomimo podobnych nie-
Scistosci problematyka pozostatych kwestii zwigzanych z dobra administracjg ma
swoje unormowania na gruncie k.p.a., jak np. podejmowanie decyzji administra-
cyjnych w ,terminie rozsgdnym” (art. 35-38 k.p.a.). Nie ulega bowiem watpliwo-
$ci, ze powotane wyzej przepisy k.p.a. przewidujg maksymalny termin na wydanie
decyzji administracyjnej, sposob, w jaki powinny postgpowaé organy administracji
publicznej wobec niemoznos$ci dotrzymania terminu, a takze — co najbardziej zna-
czace — gwarantujg realizacj¢ powyzszych artykutow, wyposazajac strong¢ w prawo

2 W. Chré$cielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej
administracji, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie
K.PA., Lublin 2010, s. 68.

30 Zob. np. J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, ,,Panstwo
i Prawo” 2003, nr 3, s. 30.
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do swoistego zaskarzenia niewydania decyzji administracyjnej w okreslonym ter-
minie. Tytutem kolejnego przyktadu mozna wskaza¢, ze ,,prawo osoby prywatnej
do wystuchania”, okreslone w art. 14 powyzszej rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy, odpowiada zakresowo zasadzie ogolnej czynnego udziatu strony za-
dekretowanej z art. 10 § 1 k.p.a. Prawo to, w rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy, pelni role naczelnej gwarancji procesowej. Jak si¢ bowiem wskazuje
w doktrynie: ,,Range zasadniczej gwarancji ochrony interesu jednostkowego w po-
stepowaniu administracyjnym przypisano w RKM prawu osoby prywatnej do wy-
stuchania™!. Nastgpnym doniostym przyktadem spojnosci unormowan rodzimego
k.p.a. z prawem do dobrej administracji jest kwestia niemozno$ci nadania decyzji
administracyjnej wstecznej mocy obowigzujacej. Stusznosci stawianej w niniejszym
podtytule tezy dowodza takze argumenty, zgodnie z ktorymi niejednokrotnie polskie
przepisy procesowe sa o wiele bogatsze anizeli unormowania zawarte w prawie do
dobrej administracji. Takim przyktadem moga by¢ nadzwyczajne tryby postepowa-
nia administracyjnego’®?. Pozostate kwestie, jak chociazby brak nadmiernych optat
za wydanie decyzji administracyjnych, mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za
jej wadliwe wydanie**, model postepowania odwotawczego, mozliwos¢ zaskarzenia
decyzji ostatecznej do sadu administracyjnego oraz kwestie zwigzane z egzekucja
decyzji administracyjnych na gruncie ustawy z dnia 17 czerwca 1996 r. o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2505 z pézn. zm.)
w rownej mierze odpowiadajg standardom prawa do dobrej administracji, ktore wy-
nikaja z europejskiego sof-law.

Bezposrednig implikacja wyzej wskazanego stanu rzeczy jest, jak wskazano na
wstepie, krajowy i wewnetrzny charakter prawa do dobrej administracji. Odwoty-
wanie si¢ do tychze regulacji wprost w uzasadnieniach decyzji czy wyrokow sadow
administracyjnych moze pozwoli¢ na petne wyeksponowanie i uwydatnienie funkcji
ochronnej Kodeksu postgpowania administracyjnego, a dodatkowo moze nies¢ za
sobg dodatkowe dyrektywy interpretacyjne, stuzace unowoczes$nieniu prawa admi-
nistracyjnego i sprzyjajace jego rozwojowi.

Warto zauwazy¢, ze powyzsze refleksje wskazuja jednoznacznie na to, ze prawo
do dobrej administracji koresponduje w zasadniczym stopniu z celem postgpowa-

31 W. Chro$cielewski, Z. Kmieciak, op. cit., s. 69.

32 Ibidem, s. 75.

3 Na podstawie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) przepisy k.p.a. nie reguluja co do zasady kwestii odszko-
dowan za wydanie wadliwych decyzji administracyjnych. Tego typu rozwigzania sg jednak dostepne na
podstawie art. 417 k.c. oraz art. 417'k.c.
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nia administracyjnego w postaci sprawiedliwosci proceduralnej. Przyjac nalezy, ze
polska procedura administracyjna w petni odpowiada standardom prawa do dobre;j
administracji w aspekcie procesowym. A samo prawo do dobrej administracji jest
jednym z wewnetrznych elementow tego celu (zwazywszy na tre§ciowa identycz-
no$¢ obu tych pojec).

3. Europejska Konwencja Praw Czlowieka a cele polskiej
procedury administracyjnej

Na gruncie art. 6 EKPC sformulowane zostato prawo cztowieka do rzetelnego
procesu. Literalne brzmienie tego przepisu odwotuje si¢ wprost do sprawy cywilnej
lub karnej rozpatrywanej przez sad, ktéry cechuje si¢ bezstronnoscig, niezawistoscig
i ustanowieniem na podstawie ustawy. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka rozwingto si¢ jednak w kierunku rozszerzania zakresu udzielonej ochro-
ny na podstawie art. 6. Pod pewnymi warunkami sprawa administracyjna rowniez
bedzie kwalifikowata si¢ jako obowigzek zachowania standardéw wymienionych
w tymze przepisie, m.in., jezeli dana sprawa administracyjna dotyczy praw i obo-
wigzkow o charakterze cywilnym.

Korzystajac natomiast z dobrodziejstw wnioskowan a fortiori (argumentum
a maiori ad minus), jezeli art. 6 EKPC dotyczy takze sadéw administracyjnych i sta-
nowi kryterium oceny zgodno$ci dziatania sagdu z Europejska Konwencjg Praw Czto-
wieka w sprawach dotyczacych kontroli legalnosci dziatan organéw administracji,
to w konsekwencji dziatania tychze organdéw réwniez muszg spetnia¢ przestanke
rzetelnosci (m.in. bezstronnosci, obiektywnosci, braku arbitralnosci efc.), by moc
w pelni wywigzac si¢ z obowigzkow narzuconych im przez sady administracyjne.
Sady administracyjne sa obowiazane na podstawie art. 9 Konstytucji RP do uwzgled-
niania przy kontroli decyzji administracyjnych takze postanowien aktéw prawa mig-
dzynarodowego, w tym EKPC. Skoro zatem elementem wzorca substancjonalnego
jest EKPC, oczywiste wydaje sig, ze organy musza si¢ do tego wzorca w pelni zasto-
sowac. W sprawie Ekholm przeciwko Finlandii ETPC uznat, ze: ,,W postgpowaniu
administracyjnym dotyczacym sporu, ktérego wynik rozstrzygat o prawach cywil-
nych, prawo do sadu ma nawet wigksze znaczenie niz w innych przypadkach. Przez
wniesienie skargi do sadu administracyjnego strona dazy nie tylko do uniewaznienia
kwestionowanej decyzji, ale przede wszystkim do usuniecia jej skutkdéw. Skutecz-
na ochrona strony i przywrocenie zgodnosci z prawem wymagaly wiec wykonania

przez wtadze administracyjne wyroku tego sadu. Wtadze administracyjne stanowig
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element panstwa kierujacego si¢ zasada rzadow prawa i w rezultacie musza dbaé
o zapewnienie prawidlowego wymiaru sprawiedliwosci. Jesli organ administracji
odmawia wykonania wyroku, zaniedbuje je albo opdznia, gwarancje art. 6 Kon-
wencji, z ktorych korzysta strona w fazie sgdowej postgpowania administracyjnego,
tracg wszelkie znaczenie™*.

Wymienione pojecie praw i obowigzkéw cywilnoprawnych jest koncepcja au-
tonomiczng na gruncie EKPC i podlega wyktadni niezaleznej od prawa wewngtrz-
nego danego panstwa-strony Konwencji. Uwzglednieniu podlegaja jedynie ogoélne
zasady prawa cywilnego, w rzeczywisto$ci wspolne wszystkim europejskim porzad-
kom prawnym?’. Nie ma w konsekwencji istotnego znaczenia ,,natura prawna’ spo-
ru prawnego, na gruncie ktorego bedzie orzekat Trybunat (tzn. czy jest to sprawa
cywilna, administracyjna czy gospodarcza), ani rodzaj uprawnionego organu (moze
to by¢ sad powszechny, administracyjny lub organ administracji publicznej)*. W ra-
zie wyniktego sporu migdzy jednostka a wtadza publiczng nie ma znaczenia takze,
czy organ panstwowy dziatal w sferze imperium (wykonywat funkcje wtadcze) czy
w sferze dominium (wykonywat funkcje pozbawione cechy wladczosci) — zasadni-
czg i kluczows role odgrywa bowiem charakter danego prawa®’.

Co jednak bardziej znamienne z art. 6 Konwencji i prawem do rzetelnego pro-
cesu koresponduje orzecznictwo polskich sadow. W wyroku z dnia 5 sierpnia 1992 .
(sygn. T PA 5/92%) Sad Najwyzszy wskazal, ze w obecnie obowigzujagcym stanie
prawnym na administracji publicznej spoczywa obowigzek dziatania nie tylko le-
galnego, lecz takze i rzetelnego. Sad Najwyzszy wyjasnil jednoczesnie, ze oznacza
to, ze realizacja przez organy administracyjne swoich ustawowych zadan powinna
by¢ wolna od jakiejkolwiek dowolnos$ci czy arbitralno$ci. Poszczegolne zas dzia-
fania musza by¢ obligatoryjnie mozliwe do wyjasnienia na podstawie okolicznosci
konkretnej sprawy. Podobnie do zatatwiania spraw administracyjnych odnosit si¢
takze Naczelny Sad Administracyjny — w wyroku z dnia 19 pazdziernika 1993 r.
(sygn. V SA 250/93) stwierdzil, ze naruszenia organu spowodowalo ,,ograniczenie
strony do rzetelnej i sprawiedliwej procedury”. Zdaniem NSA prawo do rzetelnej

3 Cytat za M. Nowicki, Wokol Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, Warszawa 2017, LEX.

3 Decyzja EKPC w sprawie Klausecker przeciwko Niemcom, skarga nr 415/07 — pkt 75 uzasad-
nienia, LEX.

3¢ Wyrok ETPC Al-Adsani przeciwko Wielka Brytania z dnia 21 listopada 2001 r., Wielka Izba,
skarga nr 35763/97, § 66 uzasadnienia; zob. takze wyrok ETPC Nait-Liman przeciwko Szwajcarii
z dnia 21 czerwca 2016 r., Izba (Sekcja 11), skarga nr 51357/07.

37 Cytat za: M. Nowicki, op. cit.

3% Opubl. w LEX.
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i sprawiedliwej procedury jest immanentng cecha zasady demokratycznego panstwa
prawnego (ktora w dwczesnym stanie prawnym wyrazona byla w art. 1 Konstytu-
cji PRL). Sad ten stwierdzil, ze ,,w panstwie tym wymagane jest nie tylko zrozumia-
fe, precyzyjne i zgodne z innymi regutami wynikajacymi z istoty tego prawa, lecz
rowniez prawidtowe i §ciste jej stosowanie w praktyce, w szczego6lnosci zas tych
regulacji, ktore okreslaja uprawnienia procesowe uczestnikow postepowania”.

Za aksjomat procedury administracyjnej nalezy zatem uznac jej rzetelnos¢. Po-
jecie to koresponduje nader wyraznie ze sprawiedliwoscia proceduralng. Co wigcej,
w dogmatyce prawa postgpowania administracyjnego rowniez wskazuje si¢ na t¢
zasadniczg zalezno$¢*. W przywotywanych powyzej orzeczeniach sagdow admini-
stracyjnych, NSA i SN wskazywano takze na obowiazek dziatan ,,sprawiedliwych
i rzetelnych”. W konsekwencji tego typu koniunkcji nalezy stwierdzi¢, ze cel po-
stepowania administracyjnego w postaci sprawiedliwo$ci proceduralnej odpowiada
standardom rzetelnego procesu i jest w nie wpisany, tworzac pewna calos¢. Z uwagi
na to mozna przyjac, ze rzetelnos¢ prowadzenia sprawy administracyjnej stanowi je-
den z elementdéw (o doniostym charakterze) sprawiedliwosci proceduralnej w ujeciu

Kodeksu postepowania administracyjnego.

4. Podsumowanie

W niniejszej pracy przedstawione zostaly cele postepowania administracyjnego
wraz z ich wplywem na ksztattowania si¢ dozwolonej aktywnos$ci procesowej organow
administracji publicznej orzekajacych w konkretnej sprawie administracyjnej. Wska-
zane zostaly, powolywane przez przedstawicieli dogmatyki prawa administracyjne-
go 1 postepowania administracyjnego, cele, do ktorych realizacji organ administracji
publicznej obowiazany jest dazy¢ w ramach procedury administracyjnej. Przyblizo-
na zostata w tym zakresie koncepcja, niezgodna ze stanowiskiem, jakoby jedynym
i wylacznym celem postepowania administracyjnego byta realizacja i aplikacja norm
prawa materialnego. W ujeciu czysto proceduralnym cel postgpowania administracyj-
nego jawi si¢ bowiem jako uzyskanie decyzji administracyjnej w konkretnej sprawie
w wyniku dokonania sekwencyjnie ujetych czynnos$ci procesowych, przy zachowaniu
poszanowania gwarancji stron, a takze przy zapewnieniu praworzadnos$ci. Innymi sto-
wy organ wprawdzie dokonuje autorytatywnej konkretyzacji norm prawa materialne-
g0, lecz czyni to z perspektywy zachowania odpowiedniego standardu procesowego,

¥ 7. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej..., passim.
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wyznaczonego przez przepisy proceduralne — przede wszystkim statuowane normami
Kodeksu postepowania administracyjnego. W ujeciu czysto materialnym natomiast
celem postgpowania administracyjnego jest urzeczywistnienie norm prawa admini-
stracyjnego materialnego. W toku pracy zatem dokonana zostata analiza celow poste-
powania administracyjnego, wskazujaca, ze jest to zagadnienie znacznie szersze i bar-
dziej skomplikowane. Jak wykazano, celu postepowania administracyjnego nie sposob
sprowadza¢ wytacznie do podjecia zespotu srodkow prawnych i czynnosci proceso-
wych umozliwiajacych implementacje (zaaplikowanie) norm materialnoprawnych do
stanu faktycznego sprawy. Rownorzednym bowiem celem postgpowania administra-
cyjnego jest takie przeprowadzenie czynnosci procesowych, aby w konkretno-indywi-
dualnej sprawie administracyjnej toczyt si¢ on przede wszystkim w sposob rzetelny,
prowadzac do sprawiedliwego rozstrzygnigcia, przybierajacego prawna forme decyzji
administracyjnej. Raz jeszcze nalezy w tym miejscu stwierdzi¢, ze postepowanie ad-
ministracyjne niesie za soba dodatkowe tresci, zabezpieczajace strong oraz uczestni-
kéw postepowania administracyjnego przed swobodng i w pelni dowolng ingerencja
organow administracji publicznej w wolnosci i prawa jednostek w ramach postepowa-
nia administracyjnego. Istota postepowania administracyjnego poszukiwana jest takze
w tzw. systemie gwarancji proceduralnych. Zgodnie zas z tym stanowiskiem postepo-
wanie administracyjne jest swoistym zbiorem gwarancji praw jednostki, a w rezulta-
cie sposobem ochrony przystugujacych jej praw, co tworzy osobny cel postgpowania
administracyjnego (sprawiedliwo$¢ proceduralna) obok dotychczas eksponowanego

w doktrynie celu w postaci sprawiedliwo$ci materialnoprawne;.
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