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SWOISTOSC KONSTRUKCJI ROZWIAZAN PRAWNYCH
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
A JEDNOSC FUNKCJI PRAWA

1. Uwagi wprowadzajace

Na wstepie warto ustosunkowac sie do kilku kwestii terminologicz-
nych zwigzanych z zasygnalizowanym tytulem niniejszego opracowania. Uzycie
w nim spéjnika ,a” wskazuje na cel rozwazan, tj. odpowiedz na pytanie o to, czy
mimo swoisto$ci konstrukeji rozwigzan prawnych w postepowaniu administra-
cyjnym, nadal mozemy méwi¢ o wystepowaniu jednosci funkeji prawa, czy tez
jednak ta swoisto$¢ wplywa na powstanie stanu zréznicowania funkcji prawa,
gdyz skutkuje ujawnieniem sie funkcji ,wytacznych” procedury administracyjnej,
niepowtarzalnych w ramach innych sfer regulacji prawne;j.

Krétkiego wyjasnienia wymaga tez przyjete znaczenie terminu ,,postepo-
wanie administracyjne” (stosowanego tutaj wymiennie z okresleniem ,procedura
administracyjna”). W niniejszych rozwazaniach jest ono utozsamiane z ciggiem
czynnosci procesowych unormowanych w ustawie z 14.6.1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego* (dalej: k.p.a.), dokonywanych przez organ administracji
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publicznej i inne podmioty w celu wydania decyzji administracyjnej, a wiec aktu
konkretyzujacego norme prawa materialnego w odniesieniu do zindywidualizo-
wanego adresata i danego stanu faktycznego, w ktérym sie znalazt.

Okreslenie ,funkcja” réwniez bywa réznie rozumiane. W doktrynie przy-
pisuje mu sie bowiem co najmniej pie¢ znaczen — wystepuje ono jako oznaczenie
relacji, roli, zadania, celu lub skutku dziatania®. Dlatego przesadzono ,regulujaco”,
ze funkcja sa skutki (nastepstwa) dzialania, i to nie jednorazowe, przypadkowe,
lecz stale (stale powodowanie okreslonych stanéw rzeczy). ,Funkcja czegos, tzn.
funkcja jakich$ stanéw rzeczy powodujacych w danym ukladzie okreslone inne
stany rzeczy, opiera sie na jakiego$ rodzaju zwigzku przyczynowym, ujawniajacym
sie w danym uktadzie niezawodnie czy tez z okreslonym prawdopodobienistwem”.
Jednoczesnie skutki odniesiono tutaj jedynie do tych stanéw rzeczy, jako efektéw
dzialan, ktére odpowiadajg zamierzonemu celowi lub przygotowuja osiggniecie
takiego celu’. Tym samym funkcjami prawa s3 stany rzeczy powstajace w rzeczy-
wisto$ci spolecznej w konsekwencji ustanowienia przez prawodawce okreslonych
regulacji prawnych iich przestrzegania (w tym stosowania) przez adresatéw tych
norm, o ile te stany rzeczy realizuja cele lezace u podstaw ustanowienia wspo-
mnianych regulacji. Przy czym nalezy podkresli¢ powigzanie wystepujace miedzy
tak rozumiang funkcjg prawa i warto$ciami (pozytywnymi stanami rzeczy), dla
ktérych realizacji to prawo zostalo ustanowione. Funkcja prawa jest taki skutek
normowania, ktéry powoduje stan rzeczy odpowiadajacy stanowi rzeczy pozytyw-
nie ocenionemu przez prawodawce na etapie projektowania przepiséw prawnych
i dlatego objetemu przez niego ochrona.

W dalszej kolejnosci trzeba wskazac na plaszczyzne odniesienia tytulowej
»swoistosci” konstrukeji rozwigzan prawnych postepowania administracyjnego,
awiec ich ,odrebnej, wyltacznej wlasciwosci, wyrézniajacej, specyficznej cechy™.
Za uzasadniony kontekst uznaje sie tutaj inne unormowania proceduralne (po-
stepowania sadowego — cywilnego i karnego), a nie regulacje administracyjnego
prawa materialnego, gdyz z natury rzeczy kazda konstrukcja prawa procesowego
jest w stosunku do niej swoista. Z kolei z punktu widzenia analizy problemu
sjednosci funkcji prawa” znaczenie moze mie¢ caly system prawny, dana galtaz
prawa (administracyjnego) czy tez okreslony typ norm prawnych (procesowych).
Za zasadniczy odnoénik postuzy jednak system prawa administracyjnego (jednos¢
funkcji prawa administracyjnego), cho¢ pozostate wymiary réwniez nie ulegna
pominieciu.
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Por. I. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakéw 2000, s. 9; J. Jezewski, Funkcje
administracji - zagadnienia wstepne, AUW 1985, nr 857, Prawo nr CXLIII, s. 114.

®  Z.Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987, nr 12, s. 20-21.
Por. I. Bogucka, op.cit., s. 68.
Por. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. III, Warszawa 1981, s. 376.
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2. Swoiste konstrukcje prawne
postepowania administracyjnego

Jak uprzednio zaznaczono, ponizsze cechy pozwalaja wskazac na
specyfike unormowan postepowania administracyjnego ujawniajaca sie w relacji do
procedur sadowych, tj. karnej i cywilnej. Oczywiscie nalezy jednoczesnie zastrzec,
ze z uwagi na swoistos¢ galezi prawa administracyjnego, niejednokrotnie w jego
ramach wystepuje naturalna trudnosc rozgraniczenia elementéw regulacji proce-
sowej i materialnoprawnej’. W szczegélnosci czeste sa przypadki ,przeplatania”
sie wymiaru proceduralnego danej konstrukcji prawnej z jej aspektami material-
noprawnymi, ktére determinuja uksztaltowanie tej konstrukeji w plaszczyznie
formalnoprawnej oraz przesadzaja o jej oryginalnym charakterze.

2.1. Inkwizycyjnos¢ postepowania administracyjnego

Jedng z cech odnoszonych do uksztaltowania procedury admini-
stracyjnej jest jej inkwizycyjnoé¢”. Oznacza to przypisanie jej w szczegélnosci
nastepujacych znamion: (1) niespornego charakteru; (2) ciezaru dowodu w zna-
czeniu procesowym spoczywajacego na organie administracji publicznej; (3) obo-
wigzywania w jej ramach zasady prawdy obiektywnej; (4) zapewnienia ochrony
interesu publicznego®. Przy czym wypada wyeksponowa¢ zwlaszcza ten element,
ze postepowanie administracyjne z istoty swojej nie ma formy kontradyktoryjne;j.
Organ administracyjny je prowadzacy nie ma pozycji niezaleznego i niezawistego
arbitra rozstrzygajacego spér miedzy dwiema réwnouprawnionymi stronami,
takimi jak: powdd i pozwany (procedura cywilna) czy oskarzyciel i oskarzony
(procedura karna)®. Organ w postepowaniu administracyjnym dziata na zasadzie
oficjalnos$ci i ma obowigzki kumulujace role sadu, pozwanego (a czasem i powoda),

¢ Zob. szerzej B. Majchrzak, Elementy materialnoprawne procedury administracyjnej, PiP 2012,

nr 10, s. 89-103.

?  Zob.np. M. Dyl, Srodki nadzoruna rynku kapitatowym, Warszawa 2012, s. 139; W. Federczyk,
Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 198-201;
A. Gill, Zasady postepowania administracyjnego jako antidotum na ,,inkwizycyjne” cechy tego postepowania
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010,
s. 183-184; M. Jaskowska, Wplyw zmian k.p.a. na sfere praw i wolnosci jednostki [w:] Analiza i ocena
zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Blachucki, T. G6rzynska,
G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 12; M. Wierzbowski, Zatozenia postepowania ogélnego [w:] Postepowanie
administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, red. M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2004, s. 15.

®  Por. M. Dabrowski, Zasada kontradyktoryjnosci a postgpowanie przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 2, s. 71-72.

®  Por. G. Rzasa, Znaczenie nowelizacji art. 7 i art. 8 k.p.a. dla modelu administracyjnego poste-
powania jurysdykcyjnego [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach
2010-2011, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 80-81.
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kompetencje sledcze, oskarzycielskie i obrony. W wielu przypadkach w takiej pro-
cedurze bierze udziat tylko jedna strona, a jesli nawet wystepuja dwie (lub wiecej)
strony, to pozostaja one wytacznie w wiezach prawnych z organem prowadzacym
postepowanie (nie ma miedzy nimi sporu, np. co do bytu lub tresci stosunku
prawnego lub dokonania czynu naruszajacego norme karnoprawna i zakresu od-
powiedzialnosci za ten czyn).

Jak wskazano, cecha tej inkwizycyjnosci jest procesowy obowigzek dowo-
dzenia (ciezar dowodu w znaczeniu formalnym) spoczywajacy na organie admi-
nistracyjnym'® oraz ,tylko” uprawnienie strony do wskazywania okoliczno$ci
faktycznych i dowodéw na ich poparcie (por. art. 10 k.p.a.). Odpowiedzialnosc za
gromadzenie materialu dowodowego, zapewnienie jego ,zupelnosci” i ustalenie
prawdy obiektywnej obcigza organ administracji publicznej (por. art. 7 i art. 77
§1k.p.a.), a niestwierdzenie faktéw istotnych dla sprawy przesadza o wadliwosci
postepowania dowodowego i rozstrzygniecia zawartego w decyzji administracyjnej.

2.2, Sposoby wszczecia postepowania
administracyjnego uwzgledniajace mozliwos¢
dziatania ex officio

Kolejnym signum specificum postepowania administracyjnego jest to,
ze jako jeden z dwéch réwnorzednych sposobéw wszczecia tej procedury przyjeto
dzialanie organu administracji publicznej z urzedu (art. 61 § 1 k.p.a.). Przypadki
inicjowania dzialan procesowych na zasadzie oficjalnosci dookreslajg przepisy tzw.
ustaw materialnoprawnych, regulujacych poszczegélne typy spraw sktadajacych sie
na administracje publiczng. Oznaczenie takiego sposobu wszczecia postepowania
nastepuje albo expressis verbis albo w sposéb dorozumiany, tj. przez wyznaczenie
przedmiotu procedury polegajacego na natozeniu na strone obowigzkéw, ogranicze-
niu lub cofnieciu uprawnien'!. Dodatkowo, nawet wéwczas, gdy powyzsze przepisy
odrebne przewidujg wymdg ztozenia wniosku o wszczecie postepowania przez
strone, to jednak organ administracji publicznej moze, ,ze wzgledu na szczegdlnie
wazny interes strony”, zaja¢ sie taka sprawa z urzedu (art. 61 § 2 k.p.a.). Jednak
warunkiem prowadzenia takiego postepowania jest uzyskanie na to zgody strony,
w przeciwnym razie wydawana jest decyzja o umorzeniu postepowania.

¥ Wyroki: NSA z 26.8.1998 r., sygn. akt I SA/Gd 1675/96; WSA w Warszawie z 6.12.2006 r.,
sygn. akt III SA/Wa 2385/06; oba opublikowane w CBOSA; por. tez B. Adamiak [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 68-69; A. Dana,
Rozprawa administracyjna a ciezar dowodu, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki, Zarza-
dzaniaiAdministracji” 2012, nr 4, s. 58; A. Gill, op.cit., s. 184; A. Marianski, Reguty ciezaru dowodu
w postepowaniu podatkowym, ,Przeglad Podatkowy” 2005, nr 2, s. 45-46.

' B.Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 345.
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Waznym zakresem odniesienia reguty dzialania ex officio jest takze upowaz-
nienie do inicjowania w ten sposéb tzw. postepowan nadzwyczajnych: w sprawie
wznowienia postepowania (art. 145- 152 k.p.a.), stwierdzenia niewaznosci decyzji
(art. 156-159 k.p.a.) oraz uchylenia lub zmiany decyzji na podstawie art. 154 i art.
155 k.p.a. Wszystkie te tryby stuza przeprowadzeniu kontroli prawidtowosci decyzji
wydanej w postepowaniu gtéwnym, a wiec tym, ktére zmierzato do merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy administracyjnej ,materialnej” (przez konkretyzacje normy
prawa materialnego w zakresie uprawnien lub obowigzkéw jednostki). Tym samym
byt postepowania nadzwyczajnego uzalezniony jest od uprzedniego wydania
decyzji ostatecznej koriczacej postepowanie gléwne'”. Przedmiotem wskazanych
trybéw jest za$ sprawa administracyjna ,procesowa”, ktdrej rozstrzygniecie polega
na autorytatywnej konkretyzacji normy wynikajacej z przepiséw k.p.a. przewidu-
jacej okreslone rodzaje wadliwosci decyzji administracyjnej*®.

2.3, Szeroki zakres przedmiotowy zasady
informowania stron

W sposéb wyjatkowy w stosunku do rozwigzan przyjetych w procedu-
rze sadowej cywilnej i karnej, art. 9 zdanie 1 k.p.a. ksztattuje obowiazek informa-
cyjny organu administracji publicznej realizowany wzgledem strony postepowania.
Zgodnie z tym przepisem, organ jest obowigzany do nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mieé
wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem procedury.
Innymi stowy, nakaz dotyczy caloksztattu informacji zwigzanej z zalatwieniem
okreslonej sprawy administracyjnej, tj.: 1) o stanie faktycznym przewidzianym
w hipotezie konkretyzowanej normy prawa materialnego, z ktérym powiazane
sg okreslone w niej konsekwencje prawne; 2) o okoliczno$ciach faktycznych zwia-
zanych z konkretng sprawg i ich znaczeniu prawnym; 3) o uprawnieniach i obo-
wigzkach materialnoprawnych bedacych konsekwencja tego stanu faktycznego;
4) o uprawnieniach i obowigzkach procesowych majacych wplyw na rozstrzygniecie
o sytuacji materialnoprawnej jednostki. Jednoczesnie w wyroku z 23.7.1992 r.,
sygn. akt III ARN 40/92, Sad Najwyzszy przyjal, ze ,[o]bowiazek informowania
i wyjasniania stronom przez organ prowadzacy postepowanie catoksztattu oko-
licznosci faktycznych i prawnych toczacej sie sprawy (art. 9 k.p.a.) powinien by¢
rozumiany szeroko, jak to jest tylko mozliwe. Udowodnienie naruszenia tego obo-
wigzku powinno by¢ rozumiane jako wystarczajaca podstawa do uchylenia decyzji,
szczegblnie wéwczas gdy urzednik stwierdza (lub powinien stwierdzic), ze strona

12

Tejze, Koncepcja nadzwyczajnych trybéw postepowania administracyjnego, AUW 1985, nr 857,
Prawo nr CXLII, s. 92.

' Tejze, Przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej,
PiP 2001, nr 8, s. 29-30.
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zamierza podjac dzialania wigzace sie dla niej z niekorzystnymi skutkami, lub
nawet ryzykiem wystapienia podobnych skutkéw. W takim wypadku urzednik
ma wyrazny obowigzek w mozliwie jasny sposéb wyjasni¢ catos¢ okolicznosci
sprawy stronie i réwnie wyraznie wskaza¢ na ryzyko wigzace sie z zaplanowanymi
dziataniami”**. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze tezy te s aprobowane réwniez
w orzecznictwie sadéw administracyjnych'®. Dodatkowo podkreéla sie w nim, ze
»w sytuacji udzielenia stronie informacji nienalezytej, w tym btednej, zachowanie
sie strony zgodnie z taka informacja nie moze powodowac dla niej ujemnych kon-
sekwencji”*®. Wiaze sie to réwniez z przyjeciem na tle art. 9 k.p.a. reguty, wedtug
ktérej ,,organy administracji nie moga w postepowaniu przez siebie prowadzonym
powolywac sie na paremie ignorantia iuris nocet dla uzasadnienia swych dziatan
irozstrzygniec (...). [W] procedurze administracyjnej nie obowiazuje zasada «nie-
znajomo$¢ prawa szkodzi». Wlasnie art. 9 k.p.a. jest odwrotnoscia tej zasady po
to, aby strona nie poniosta szkody z powodu nieznajomosci prawa”"’.

24, Jedynie wewnetrzna jawnosc rozpatrzenia sprawy

Zasada przyjeta w postepowaniu administracyjnym jest wyltacze-
nie jego jawnosci zewnetrznej, a wiec dostepnosci dla publicznosci'® (tj. wszyst-
kich zainteresowanych o0séb, poza tymi, ktére sg uczestnikami postepowania).
W przepisach k.p.a. nie przyjeto bowiem unormowania podobnego do art. 355
iart. 356 ustawy z 6.6.1997 r. - Kodeks postgpowania karnego™ czy art. 148 i art.
152 ustawy z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego®’. W konsekwencji
mozna stwierdzi¢, ze procedura administracyjna odznacza sie tylko wewnetrzna
jawnoscia — wobec stron i podmiotéw na prawach strony, co przejawia sie w ramach
szczeg6lowych unormowan sktadajacych sie na realizacje zasady ogélnej czynnego
udziatu strony w kazdym stadium postepowania (zwtaszcza art. 61 § 4, art. 73,
art. 79, art. 90 § 2iart. 95 k.p.a.). W waskim zakresie, jako wyjatek od reguly, art.
90 § 3 k.p.a. stanowi, ze organ administracji publicznej zawiadamia o rozprawie
panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, organizacje spoleczne, a takze
inne osoby, jezeliich udziat w rozprawie jest uzasadniony ze wzgledu na jej przed-
miot. Innymi stowy, jawno$¢ rozprawy administracyjnej wzgledem wszystkich
powyzszych ,,0s6b zainteresowanych” zalezy od wystapienia przestanki ,,udziatu
uzasadnionego przedmiotem rozprawy” podlegajacej ocenie organu prowadzacego

~Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1993, nr 4, s. 68.

**  Zob. np. wyroki NSA z: 21.10.2015 r., sygn. akt | OSK 487/15;14.10.2015 r., sygn. akt  OSK
2942/14;12.4.2012 r., sygn. akt Il OSK 254/11; wszystkie opublikowane w CBOSA.

¢ Zob.np. wyrok NSAz15.10.2007r., sygn. akt I OSK 1078/07, CBOSA i cyt. tam orzeczenia.

" Zob. wyrok NSA z 5.11.2014 r., sygn. akt II OSK 980/13, CBOSA.

¥ A. Wiktorowska, Udostepnianie akt [w:] Postepowanie administracyjne — ogdlne..., s. 92.

¥ Tj.:Dz. Uz2016 r. poz. 1749, ze zm.

?® Tj.:Dz. U.2016 r. poz. 1822, ze zm.
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postepowanie (,to organ w istocie kreuje grupe oséb zainteresowanych”**). Przy
tym w doktrynie prawa postuluje sie waskie rozumienie tego uwarunkowania.
,Udziat uzasadniony” musi opiera¢ sie na obiektywnych racjach, a wiec nie obejmuje
on kazdego interesu faktycznego (wynikajacego z wykonywanych zadan ustawo-
wych, statutowych czy innej postaci zainteresowania), ale tylko ten, ktéry jest
rzeczywiscie usprawiedliwiony i bezposrednio powigzany z przedmiotem rozprawy
administracyjnej*’. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze rozprawa jest forma rzadko
wykorzystywana w orzecznictwie organéw administracji publicznej, ograniczong
zazwyczaj do przypadku, gdy jej przeprowadzenia wymaga przepis prawa (por.
art. 89 § 1 k.p.a.)*>. Postepowanie wyjasniajace w procedurze administracyjnej
z zasady ma charakter gabinetowy. W odréznieniu od postepowan sagdowych, nie
wystepuje tu zwykle skoncentrowana faza procedowania w obecnos$ci wszystkich
stron®, w ktorej otwierataby sie — w waskim zakresie — dopuszczalnoéé udziatu
spublicznosci” w rozpatrywaniu sprawy.

2.5, Dopuszczalnos¢ wzruszenia decyzji ostatecznej
niedotknietej wada kwalifikowana

Namocyart. 154iart. 155 k.p.a. w systemie weryfikacji rozstrzygnie¢
administracyjnych obowiazuje tryb nadzwyczajny wzruszenia decyzji ostatecznej
prawidlowej lub dotknietej tzw. wada niekwalifikowana, a wiec niewymieniong
w katalogu najciezszych wadliwo$ci nazwanych przez ustawodawce w art. 145-145b
oraz art. 156 § 1 k.p.a.”®. Zgodnie z art. 154 i art. 155 k.p.a., organ administracji
publicznej, ktéry wydat decyzje ostateczna (odpowiednio — nietworzaca praw naby-
tych lub skutkujaca ich powstaniem), moze ja w kazdym czasie uchyli¢ lub zmienic,
jezeli przemawia za tym interes spoleczny lub stuszny interes strony. U podstaw tej
ingerencji organu w sprawe zakonczona rozstrzygnieciem ostatecznym lezy staty
rozwdj stosunkéw spoteczno-gospodarczych, zmiana okolicznosci faktycznych
skutkujaca tym, ze wykonanie decyzji mogloby spowodowa¢ znaczne szkody dla
spoleczenstwa, zmiana interes6w strony, co powinno — gdy nie jest sprzeczne z in-
teresem spolecznym - znalez¢ swoje odbicie w nowym ksztalcie praw nabytych?®.
Do organu administracji publicznej nalezy zatem ocena tego, czy interes spoleczny

*  G.taszczyca, Rozprawa administracyjnaw ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa

2008, s. 86.

*2 Ibidem.

?®  Ibidem, s. 14.

**  A. Wiktorowska, Formy postepowania wyjasniajgcego [w:] Postepowanie administracyjne —
ogolne..., Warszawa 2004, s. 95.

> T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 171 i 173; L. Zukowski,
Instytucje kontroli rozstrzygnie¢ w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Lublin 1985, s. 164.

¢ J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967,
s.144-145.
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lub tez stuszny interes strony przemawiaja za tym, zeby dokona¢ przeksztalcen
w zakresie elementéw stosunku materialnoprawnego wczesniej uksztattowanego
decyzja ostateczng. Przy tym chodzi tutaj o wigzaca ocene skutkéw prawnych, ktére
wywola uchylenie lub zmiana takiej decyzji*’. Tak wiec z powyzszych przepiséw
wynika absolutnie wyjatkowa kompetencja grupy organéw wiadzy publicznej
(ktérej jednak nie posiadaja sady w odniesieniu do swoich wyrokéw), polegajaca na
mozliwo$ci wzruszenia swojego orzeczenia korzystajacego z przymiotu trwatosci
(por. art. 16 § 1 k.p.a.) tylko z powodu stwierdzenia jego niecelowosci®® w ptasz-
czyznie zaspokojenia interesu grupowego lub jednostkowego.

3. Funkcje postepowania administracyjnego
w ogolnosci a funkcje swoistych konstrukgji
prawnych tej procedury

W doktrynie postepowania administracyjnego kwestia funkcji tego
fragmentu regulacji prawnej niezbyt czesto stanowi przedmiot zainteresowania.
Niemniej jednak niektérzy autorzy podejmuja rozwazania w tym zakresie, a przez
to mozna dokonac rekonstrukeji sformutowanych przez nich pogladéw. Ich krétka
prezentacje warto rozpoczac od stanowiska B. Adamiak, wedtug ktérej zagadnienie
funkcji unormowan proceduralnych mozna rozwazaé¢ w dwéch plaszczyznach,
amianowicie: a) w aspekcie obowigzujacego porzadku prawnego; b) w plaszczyznie
spotecznych skutkéw oddziatywania tych regulacji. W ramach porzadku prawnego
normy prawa procesowego (w tym normy administracyjnoprocesowe) maja cha-
rakter instrumentalny, gdyz stuza urzeczywistnianiu norm materialnoprawnych,
reguluja tryb realizacji norm prawa materialnego (w szczegélnosci administracyj-
nego)*’. Z punktu widzenia przyjetej w niniejszym opracowaniu definicji pojecia
funkcji, wazne jest zwlaszcza drugie ujecie funkcji norm postepowania administra-
cyjnego. Zdaniem B. Adamiak obejmuja one funkcje: a) ochronng (ochrony interesu
indywidualnego oraz interesu spotecznego i publicznego); b) porzadkujaca (regu-
lowania ciggu czynnosci procesowych organéw i innych podmiotéw postepowania
podejmowanych w celu rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej);
o) instrumentalng (ksztaltowania procesu administracyjnego w taki sposéb, aby

27

B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowierr w trybach nadzwyczajnych [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2003, s. 346.

*®  Por. T. Wos, op.cit., s. 1711173.

*®  B.Adamiak, Postepowanie administracyjne a postepowanie cywilne — poréwnanie funkcji i zasad
[w:] Prawo. Administracja. Obywatele, Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Biatystok 1997,
s. 31-32.
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byl sprawnym narzedziem dziatania organéw administracyjnych w dazeniu do
osiggniecia celu procedury)®’.

Podobne ujecie funkcji postepowania administracyjnego zaprezentowali
K. Jandy-Jendroska i J. Jendroska. W ich ocenie realizuje ono dwie podstawowe
funkcje — ochrony intereséw indywidualnych i spolecznych, w tym w szczegol-
nosci synchronizowania tych grup intereséw, oraz zabezpieczenia jednolitego
i sprawnego dziatania organéw administracyjnych, tj. stworzenia proceduralnych
gwarancji praworzadnosci i skutecznosci dziatania organéw, a tym samym zabez-
pieczenia jakoéci i operatywnoéci administracji publicznej®.

W istocie spéjna w stosunku do powyzszych koncepcje odnajdujemy w publi-
kacji autorstwa L. Zukowskiego, kt6éry wskazal na nastepujace funkcje przepiséw
procesowego prawa administracyjnego: a) porzadkujaca (Wyznaczania przebiegu
poszczegolnych czynnosci organéw administracji publicznej); b) gwarancji celu
procesu (okreslenia optymalnej drogi prowadzacej do osiagniecia tego celu);
©) gwarancji intereséw uczestnikéw procesu (precyzyjnego zdefiniowania praw
i obowigzkéw uczestnikéw postepowania w granicach powstajacych w toku tegoz
postepowania stosunkéw prawnych)®*

Mozna zatem stwierdzi¢, ze wystepuje zasadnicza zbiezno$¢ pogladéw
przedstawicieli doktryny postepowania administracyjnego co do podstawowych
funkgji realizowanych przez te procedure. U podstaw tych funkcji lezy realizacja
wartosci (pozytywnie ocenianych przez prawodawce stanéw rzeczy) mieszczacych
sie w kategoriach interesu indywidualnego, spotecznego i publicznego oraz auto-
nomicznych wartosci procedury, tj. prawidlowosci rozstrzygniecia sprawy admini-
stracyjnej oraz szybkoéci postepowania®®. Przy tym wyszczegélnione wartosci sa
realizowane réwniez w ramach pozostalych typ6w regulacji procesowych — karnej
i cywilnej®®. Taka konstatacja wynika cho¢by z ogladu przyktadowych funkcji
procedury karnej (ktére obejmuja m.in. funkcje prakseologiczna, regulacyjna,
materialnoprawna i ochronna®®) oraz procedury cywilnej (wéréd ktérych wymienia

3% Ibidem, s. 32-34.

# K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego
[w:] System prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. Eetowski, t. III, Wroctaw-Warszawa-Krakow-
-Gdansk 1978, s. 139-140.

2 L.Zukowski, Istotai funkcje przepisow procesowych w prawie administracyjnym [w:] L. Zukow-
ski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 17-19.

8 Zob. Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2011, s. 56.

3 Por. B. Adamiak, Wspélne wartosci regulacji prawa procesowego [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
A. Skoczylas, System prawa administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, t. 9, Warszawa 2010,
s.20-22.

% Zob. K. T.Boratynska, Funkcje procesu karnego [w:] K. T. Boratynska, £. Chojniak, W. Jasinski,
Postepowanie karne, Warszawa 2016, s. 9; C. Kulesza, Funkcje norm procedury karnej [w:] C. Kulesza,
P. Starzynski, Postepowanie karne, Warszawa 2017, s. 11-12; S. Walto$, P. Hofmanski, Proces karny.
Zarys systemu, Warszawa 2016, s. 21-22.
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sie funkcje ochrony indywidualnych intereséw jednostek®® i interesu publicznego
oraz realizacji prawa materialnego — cywilnego, rodzinnego i opiekuniczego, prawa
pracy i ubezpieczen spotecznych®’).

Odnoszac sie natomiast do wymienionych charakterystycznych konstrukeji
postepowania administracyjnego, wypada zauwazy¢, ze ich swoisto$¢ ujawnia
sie takze w plaszczyznie funkcjonalnej. Nie chodzi tu jednak o realizacje w tych
ramach dodatkowych autonomicznych funkcji procedury administracyjnej. We
wskazanych konstrukcjach ujawniaja sie bowiem przede wszystkim funkcje urze-
czywistniania warto$ci agregowanych przez kategorie réznego rodzaju intereséw
(indywidualnego, spolecznego czy publicznego). W zwigzku z tym powyzsze kon-
strukcje moga by¢ porzadkowane w ramach trzech grup: (1) stuzace w gtéwnej
mierze ochronie interesu indywidualnego (zasada informowania stron; jawnos¢
wewnetrzna postepowania administracyjnego); (2) stuzace w gtéwnej mierze
realizacji interesu spolecznego i publicznego (mozliwos¢ inicjowania procedury
administracyjnej z urzedw); (3) stuzace realizacji obu grup intereséw ,z réwna
intensywnoscig” (inkwizycyjno$é postepowania administracyjnego, uzupelniona
dodatkowo obowigzkiem wynikajacym z art. 7 k.p.a. uwzgledniania interesu
spolecznego i stusznego interesu obywateli; dopuszczalno$¢ wzruszenia decyzji
w warunkach okreslonych w art. 154 lub art. 155 k.p.a.). Innymi stowy, wprowa-
dzone do systemu postepowania administracyjnego swoiste wzgledem procedur
sadowych konstrukcje koncentruja sie na ochronie z okreslong intensywnoscia
warto$ci sktadajacych sie na dang kategorie interesu. Wobec tego to wtasnie daze-
nie do jak najpetniejszego urzeczywistniania interesu indywidualnego, spotecznego
i publicznego lezy u podstaw tworzenia unormowan charakterystycznych dla
procedury administracyjne;j.

4, Funkcje swoistych konstrukcji postepowania
administracyjnego a funkcje administracyjnego
prawa materialnego

Na tle dotychczasowych uwag dotyczacych funkeji swoistych kon-
strukcji proceduralnych prawa administracyjnego warto przypomniec regule,
ze procedura ma zapewnia¢ realizacje prawa materialnego, petni¢ stuzebna role
w stosowaniu norm materialnoprawnych. Trzeba bowiem pamieta¢, ze bez istnie-
nia regulacji materialnoprawnych konstruowanie jakiejkolwiek procedury bytoby

¢ L. Blaszczak, Pojecie postepowania cywilnego [w:] Postgpowanie cywilne, red. E. Marszal-

kowska-Krzes, Warszawa 2011, s. 4-5; H. Madrzak, Pojecie i cel (funkcja) postepowania cywilnego
[w:] Postepowanie cywilne, red. H. Madrzak, Warszawa 2003, s. 5.

37 P. Cioch, J. Nowinska, Postgpowanie cywilne, Warszawa 2007, s. 3; K. Piasecki, Postepowanie
sporne rozpoznawcze w sprawach cywilnych, Warszawa 2011, s. 12.
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zbedne, bezprzedmiotowe, gdyz owe unormowania warunkuja jej byt prawny®®.
Wobec tego rozwigzania procesowe maja w stosunku do regul materialnych zna-
czenie komplementarne - ich potrzeba i zakres ujawniaja sie dopiero na gruncie
regul materialnych®®. Z drugiej jednak strony prawo materialne bez odpowiednio
uksztattowanej procedury nie mogloby realizowac swej funkcji. W szczegélnosci
w prawie administracyjnym niemozliwa bytaby konkretyzacja uprawnien (korzy-
stanie z nich) i obowiagzkow materialnoprawnych (naktadanie tych obowigzkéw)*°.

Stuzebna rola postepowania administracyjnego wzgledem regulacji
materialnoprawnej determinuje prawidlowos¢, ze wyzej wskazane funkcje swo-
istych konstrukeji procesowych sa pochodna funkgeji realizowanych przez prawo
materialne (okreslone uksztaltowanie konstrukcji procesowo-prawnej i zwigzana
z tym jej funkcje determinuje tre$¢ normy materialnej i zaktadana dla niej przez
prawodawce funkcja). Zasady i instytucje prawa procesowego musza by¢ bowiem
dostosowane do zasad i instytucji prawa materialnego®’. W tym kontekscie tez
wspomniane funkcje autonomiczne (zapewnienia szybko$ci postepowania i pra-
widlowosci rozstrzygniecia sprawy administracyjnej) nie maja charakteru sa-
moistnego®?, lecz instrumentalny - realizacja tych wartosci ,sprawnosciowych”
stuzy jednoczesnie i przede wszystkim urzeczywistnieniu warto$ci merytorycz-
nych lezacych u podstaw regulacji administracyjnego prawa materialnego. W tym
aspekcie tez ujawnia sie jednosé funkcji swoistych konstrukeji procesowych i norm
materialnoprawnych. Ta plaszczyzna ,integracji” moze by¢ zatem okreslona jako
funkcja ochrony dobra wspélnego (integrujacego wartosci sktadajace sie na interesy
indywidualne, spoleczne i publiczny oraz zawierajacego wytyczne ich harmonizo-
wania), ktéra podlega realizacji w ramach obu grup unormowan z zakresu prawa
administracyjnego.

5. Funkcje swoistych konstrukcji postepowania
administracyjnego a funkcje systemu prawa

O ile wszystkie regulacje procesu stosowania prawa (administracyj-
nego, karnego czy cywilnego) petnia analogiczne funkcje autonomiczne (,,spraw-
nosciowe”), to réznice miedzy nimi, ujawniajace sie w szczegdlnosci w plaszczyznie
swoistych konstrukeji procesowo-prawnych, sa konsekwencja ich dostosowania do
odnosnych unormowan materialnoprawnych. W ogélnosci podstawowa funkcja

*®  B. Adamiak, Postgpowanie administracyjne..., s. 32.

M. Kaminski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakéw 2006,
s.42-43.

% Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie prawa procesowego i jego relacje z prawem materialnym i ustro-
jowym [w:] Prawo administracyjne. Cze$¢ procesowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 11-12.

“* Ibidem, s. 12.

*? Por. M. Kaminski, op.cit., s. 43.

39

15



KPP 1/2017

Bartosz Majchrzak

16

tych unormowan moze by¢ definiowana podobnie, jako realizacja wartosci skta-
dajacych sie na okreslone kategorie intereséw. Niemniej jednak funkcja ta podlega
wyspecyfikowaniu w zaleznosci od gatezi prawa (administracyjnego, karnego
i cywilnego). Wobec tego w szczegélnosci funkcja ochrony interesu indywidual-
nego czy spolecznego w konstrukcjach administracyjnoprocesowych (determi-
nowana treécig administracyjnego prawa materialnego) rézni sie od analogicznej
funkgji konstrukeji karnoprocesowych czy cywilnoprocesowych intensywnoscia
ochrony poszczegdlnych kategorii interesé6w oraz ich zakresem podmiotowym
i przedmiotowym.

Podobnie przedstawia sie kwestia relacji funkcji swoistych konstrukeji
administracyjnoprocesowych i funkcji systemu prawa w ogélnosci. Konstrukcje
te realizuja funkcje systemu prawnego (formulowane na wysokim stopniu ogél-
nosci) w uszczegétowiony sposéb, determinowany trescig i funkcjami administra-
cyjnego prawa materialnego.

Odwotajmy sie zwlaszcza do funkcji ochronnej oraz organizacyjnej prawa
zdefiniowanej przez Z. Ziembiniskiego. Funkcja ochronna polega na tym, ze normy
prawne wyznaczaja zespot wartosci, ktére powinny by¢ respektowane przez czton-
kow spoteczenstwa, oraz zachowan stuzacych realizowaniu tych wartosci. Funkcja
organizacyjna za$ sprowadza sie do formalizowania zycia zbiorowego oraz struk-
tur spolecznych®®. Funkcje te, odniesione do swoistych konstrukcji prawnych
postepowania administracyjnego, podlegaja uszczegétowieniu przez: a) doprecy-
zowanie katalogu wartosci interesu indywidualnego, spolecznego i publicznego
stanowiacych aksjologiczna podstawe administracyjnego prawa materialnego®*;
b) uksztattowanie charakterystycznych dla postepowania administracyjnego re-
gulacji optymalizujacych urzeczywistnianie tych warto$ci. Tym samym na gruncie
procedury administracyjnej (oraz analogicznie — procedury karnej i cywilnej)
dochodzi do skonkretyzowania tresci wymienionych intereséw (przez odniesienie
sie do odpowiednich unormowan materialnoprawnych), co przektada sie bezpo-
$rednio na wyspecyfikowanie funkgcji realizowanych przez poszczegdlne typy
regulacji proceduralnych.

6. Podsumowanie

O jednosci funkeji prawa procesowego oraz calego systemu prawnego
w zestawieniu ze swoisto$cig konstrukcji postepowania administracyjnego mozna
moéwic tylko do pewnego stopnia precyzji odczytywania treéci tych funkeji. Innymi

2

stowy, w ramach tych relacji tytutowa , swoisto$¢” nie powinna by¢ eksponowana,

*  Z.Ziembinski, Funkcja ochronna a funkcja organizacyjna prawa [w:] A. Redelbach, S. Wron-

kowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii pafistwa i prawa, Warszawa 1994, s. 272-273.
*  Por. Z. Ciedlak, op.cit., s. 56-57.
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gdyz jest w pewien sposéb ,ucigzliwoscig” na drodze do akceptowania jednosci
funkcji prawa (procesowego czy catego systemu prawnego). Skoro bowiem dana
konstrukcja prawna jest swoista, to pelnijakies specyficzne funkcje, a jednos¢ funk-
¢ji yjawnia sie dopiero na wyzszym stopniu ogélnosci, pomijajacym te swoistosci.

W wysokim stopniu zbieznos¢ tresci funkcji prawa wystepuje zas w plasz-
czyznie calego prawa administracyjnego (sktadajacego sie z prawa materialnego,
ustrojowego i procesowego). Oczywiscie dla okreslenia tych funkcji kluczowe zna-
czenie ma administracyjne prawo materialne definiujace zbiér wartosci okreslany
mianem dobra wspélnego, ktérego bezposrednia realizacja jest racja istnienia admi-
nistracji publicznej. Temu celowi podporzadkowane s3 zatem takze unormowania
procesowe i ustrojowe prawa administracyjnego majace charakter sprawnosciowy.

Niniejsze rozwazania pozwalaja na konstatacje, ze zauwazalne s3 pewne
,odniesienia” funkcji swoistych konstrukcji prawnych administracyjnego prawa
procesowego, ktére moga by¢ ujete nastepujaco: (1) swoista funkcja specyficznych
konstrukcji postepowania administracyjnego spdjna z funkcjami administra-
cyjnego prawa materialnego (stuzaca realizacji funkeji prawa materialnego); (2)
swoista funkcja tych konstrukeji bedaca uszczegétowieniem ogélniejszych funkcji
prawa procesowego (regulujacego proces stosowania prawa — administracyjny i sa-
dowy); (3) swoista funkcja konstrukcji stanowiaca szczegétowy przejaw realizacji
funkgji calego systemu prawnego.

The specificity of the construct of legal solutions of administrative
procedure and the unity of the function of law

This article identifies the specific legal constructs of administrative pro-
cedure, distinguishing these proceedings from criminal and civil ones. Then, the
specific functions of these constructs were determined to refer later to the general
functions of administrative procedure, the function of administrative substantive
law as well as the function of the legal system as a whole.
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