Wstep

Pojecie judycjalizacji postepowania administracyjnego nie posiada de-
finicji legalnej w prawie polskim, jest to raczej wyrazenie uzywane w mowie
potocznej. W literaturze o judycjalizacji postepowania administracyjnego
po raz pierwszy wspomniano w trakcie prac nad amerykanska federalng
ustawg o postepowaniu administracyjnym z czerwca 1946 r. Przyjmowano
wtedy zaloZenie, ze wszystkie dzialania administracyjne sa z natury badz
to ustawodawcze, badz tez wykonawcze (orzecznicze), tak wiec wszyst-
kie dzialania z definicji moga by¢ umieszczone w jednej badz w drugiej
kategorii, procedury formalne za$, za pomoca ktérych czynnosci sa podej-
mowane, moga by¢ dostosowywane do znanych wzoréw postepowania
kontradyktoryjnego, charakterystycznego dla sadéw'. Chodzito wiec o to,
by w kontekscie usadowienia postepowania administracyjnego mozna
bylo wreszcie wymagac od organéw administracyjnych, aby dzialaly tak jak
sady w ich wewnetrznym funkcjonowaniu oraz podlegaly sadowej kontroli
zgodnodci ich dzialan z przepisami i zasadami dla nich ustalonymi.

W trakcie dyskusji nad projektem federalnej ustawy o postepowaniu
administracyjnym padlo wiele gloséw wyrazajacych krytyczne poglady
w kwestii 6wczesnej jakoci postepowania administracyjnego, a w szczegél-
nosci udzialu obywatela w tym postepowaniu. Pojawialy sie stwierdzenia,
ze jest to postepowanie niejawne, niejasne, niejednolite i niepoznawalne
ize oile chodzi o uprawnienia jednostki, procedura w wielu wypadkach
nie gwarantuje podstaw bezstronnosci i sprawiedliwosci?.

Rozumienie pojecia judycjalizacja polegalo wiec na przyjeciu zaloze-
nia, ze jest to dzialanie ustawodawcy polegajace na:

'VM. Barnett Jr., Reviewed work(s): The Federal Administrative Procedure Act and the Administra-
tive Agencies: Proceedings of an Institute Conducted by the New York University School of Law on February
1-8, 1947 (w:) George Warren, Public Administration Review, Vol. 8, No. 2 (Spring 1948), s. 126.

2 [bidem, s. 127.
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1) sformalizowaniu postepowania administracyjnego i nadaniu mu
cech procesu sadowego w aspekcie obowiazkowych dzialah organéw
administracyjnych oraz

2) sadowej kontroli legalnosci dzialah organu administracyjnego®.

Dzi§, po ponad sze$édziesieciu latach od czasu tej glosnej debaty pub-
licznej nad ksztaltem amerykanskiego federalnego postepowania admini-
stracyjnego, mozna stwierdzi¢, ze judycjalizacja — rozumiana w powyzszy
sposob — stala sie faktem powszechnym. Co wiecej, dzi$ nalezatoby przyja¢,
ze jest ona elementem statym rozwoju procedur administracyjnych, nie tylko
krajéw przechodzacych transformacje ustrojowa (jak np. Polska, Estonia, Sto-
wacja, Sfowenia, Bulgaria, Rumunia czy Serbia), ale tez tych z uksztaltowana
—jak sie wydaje —i stabilng administracja (Niemcy, Francja, Belgia, Holandia,
Wlochy, Hiszpania czy Grecja). Judycjalizacja postepowania administracyj-
nego jest wiec ciaglym procesem, polegajacym na coraz szerszym forma-
lizowaniu procedur administracyjnych i wprowadzaniu do nich wzorcow
zaczerpnietych z procesu sadowego. W takim tez kontekscie rozumienia
pojecia judycjalizacja beda prowadzone dalsze rozwazania*. Pominiete za$
zostang w niniejszej pracy kwestie sadowej kontroli dzialan organéw admi-
nistracyjnych, z uwagi na ich odrebnos¢ i wieloaspektowy charakter.

W literaturze przedmiotu uzywa sie takze pojecia ,usadowienie” ad-
ministracji w kontekscie dziatalnoéci kontrolnych podmiotow szczegélnych,
laczacych elementy organu administracyjnego z dziatalnoscia sagdownicza.
Zwraca na to uwage E Longchamps de Berier’ podkreélajac, ze w modelu
angielskim obok kontroli sgdowej dzialan administracji, sprawowanej przez
sady powszechne, jest realizowana w szerokim zakresie parlamentarna
kontrola administracji (gléwnie za posrednictwem komisji parlamentar-
nych) oraz kontrola sprawowana przez administrative tribunals (badZ przez
special tribunals), czyli szczegdlne organy administracyjne (jednoosobowe
badz kolegialne), powolane do kontroli dziatafi administracii.

’ Rozumienie ,usadowienia postepowania administracyjnego” jako poddania dziatan kontroli
sadowej prezentuje réwniez J.S. Langrod — por. Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej.
Reprint, Krakow 2003, s. 49.

¢Zdaniem ]. Zimmermanna ,judycjalizacja” jest zjawiskiem zblizania si¢ nowoczesnego poste-
powania administracyjnego pod wzgledem wielu cech do procesu cywilnego — por. J. Zimmermann,
Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 6.

° E Longchamps de Berier, Wspdtczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie
Europy, wyd. II, Wroctaw 2001, s. 212 oraz cytowany tam W. Wade, Administrative Law, Oxford 1961,
s.4-5.
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Polskie postepowanie administracyjne bylo tworzone juz pierwotnie
na wzér sagdowego postepowania cywilnego, mimo fundamentalnych r6z-
nic charakteryzujacych istote obu procedur. Nawiazania do postepowania
cywilnego zawierala pierwotna wersja kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, dodatkowo za$ jeszcze stan ten umocnita nowela z 1980 r.,
wprowadzajaca sadownictwo administracyjne, zawierajac — podobnie jak
pdZniejsza ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym — wiele odestan wiasnie do kodeksu postepowania cywilnego. Z jednej
strony, w literaturze wskazuje sie na judycjalizacje postepowania admini-
stracyjnego jako proces®, zmierzajacy by¢ moze do zupelnego zunifikowania
procedur administracyjnych i sadowych’, z drugiej za$ podkreéla sie zde-
cydowanie fundamentalne odrebnosci postepowania administracyjnego
i postepowania cywilnego, wykazujac wrecz przeciwienistwa w rozumieniu
sprawy administracyjnej i sprawy cywilnej®. Nie spos6b jednak nie zgo-
dzi¢ sie z teza, ze przejecie czy nawet wykorzystywanie wprost rozwigzan
stosowanych w procedurach sadowych do postepowania administracyj-
nego, moze spowodowac efekt odwrotny od zamierzonego, czyli zamiast
ulatwic osiggniecie celu postepowania, jakim jest zalatwienie sprawy co do
istoty, spowoduje jego zupelne utracenie. W literaturze zwraca si¢ uwage
na zapozyczenia instrumentéw pochodzacych z procesu cywilnego do
postepowania administracyjnego, ale réwniez podkredla sie, ze fundamen-
talne réznice miedzy procedurami sprawiajg, ze czesto te same z pozoru
instytucje procesowe maja w istocie odmienne tresci’.

Przedmiotem niniejszej pracy jest proba oceny przesianek, zakresu
oraz prawnych konsekwencji oddziatywania procedur sadowych na poste-
powanie administracyjne. Problematyka ta, nawet jeli byla przedmiotem
rozwazan cytowanych tu przedstawicieli nauki, to byly to wypowiedzi
poruszajace problematyke wylacznie wybranych elementéw styku obu

¢ Por. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja..., s. 6 oraz Z. Janowicz, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1987, s. 20, ktéry podkresla, ze ,najbardziej znamienna cecha
naszego postepowania administracyjnego jest jego dalsze — zgodne zreszta z 0og6Ing linig rozwojowa
postepowania administracyjnego w wiekszoci pafistw wspélczesnych - zblizenie do postepowania
sadowego (podkreslenie R.S.), zwlaszcza tego, do kt6rego juz w zaraniu swych dziejow postepowanie
administracyjne nawigzalo, to znaczy postepowania cywilnego”.

7 Zwracal na to uwage juz M. Waligorski, Polskie prawo procesowe cywilne, Warszawa 1947,
s. 12.

8 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 8.

? B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne a postepowanie cywilne — pordwnanie
funkcji i zasad (w:) B. Kudrycka, ]. Mieszkowski (red.), Prawo. Administracja. Obywatele. Profesorowi
Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Biatystok 1997, s. 28.
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procedur. Wydaje sie, Ze jest konieczna préba zbadania judycjalizacji poste-
powania administracyjnego kompleksowo, w ujeciu obejmujacym réwniez
postepowania administracyjne szczegdlne, gléwnie postepowanie podat-
kowe, ale réwniez wybrane i charakterystyczne procedury uregulowane
w przepisach odrebnych.

Celem niniejszej pracy jest tez proba oceny, czy dotychczasowy zakres
judycjalizacji postepowania administracyjnego pozwala na stwierdzenie,
ze stanowi on rzetelny system gwarancji procesowych, pozwalajacych na
osiggniecie stanu sprawiedliwoéci proceduralnej. Jednoczesnie, ocena be-
dzie dotyczy¢ kwestii rownie waznej, odnoszacej sie do procesowej ekono-
miki dzialania organéw administracyjnych i ewentualnego oddziatywania
przejawow usadowienia postepowania na jakos¢ i skutecznos¢ dziafania
administracji publicznej oraz na terminowo$¢ zatatwianych spraw. Jest to
problem istotny w $wietle powszechnej krytyki, wskazujacej na odlegte
terminy zalatwiania spraw sagdowych®, co stoi w wyraznej sprzecznosci
z obowigzkiem zalatwienia sprawy administracyjnej wymagajacej przepro-
wadzenia postepowania wyjasniajacego w terminie miesiecznym'’.

Przedmiot badan wplynal w oczywisty sposéb na przyjete metody
badawcze. Badania dotyczace judycjalizacji postepowania administracyjne-
g0 maja oczywiscie charakter poznawczy, jednak nie sposéb odmoéwi¢ im
takze elementu uzytkowego, w gre bowiem wchodzi mozliwos¢ praktycz-
nego stosowania doswiadczen w korzystaniu z instrumentarium procesu
sadowego w ramach prowadzonych postepowan administracyjnych.

Jak przyjmuije sie w literaturze, dla prawnika podejmujacego badania
nad prawem administracyjnym, punktem wyjscia i czynnikiem unifikuja-
cym te badania beda twierdzenia nauki prawa administracyjnego™. Jednak
w ocenie stopnia i zakresu judycjalizacji postepowania administracyjnego,
konieczne wydaje sie takze glebsze siegniecie do nauki wielu obszaréw pra-
wa, w tym w szczeg6lnosci nauki procesu cywilnego i karnego. Taki zabieg

1" Na przyktad w 2007 r. okres oczekiwania na pierwsza rozprawe w sprawie gospodarczej
w Sadzie Okregowym w Warszawie wynosil $rednio od 6 miesiecy do roku - por. odpowiedz podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci na zapytanie nr 1441 w sprawie przewleklosci poste-
powania sagdowego w sprawach gospodarczych — http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/52F70D23.

! Por. art. 35 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym, zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania
wyjasniajacego powinno nastapic nie pézniej niz w ciaggu miesiaca, a sprawy szczegélnie skompliko-
wanej — nie pozniej niz w ciaggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia postepowania, w postepowaniu
odwolawczym za$ — w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwolania.

12 Por. J. Borkowski, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego (w:) Problenty metodologiczne
nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna), Katowice
1976, s. 36.
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bedzie wymagat przyjecia metody” poréwnawczej, realizowanej na plasz-
czyznie krajowych procedur sagdowych i administracyjnych, ktéra mozna
nazwac takze metoda badan interdyscyplinarnych. Wprawdzie metoda
poréwnawcza, zdaniem K. Dzialochy, ,zmierza ku wykryciu podobienstw
i r6znic badanej instytucji prawa na tle ustawodawstwa czy praktyki kilku
panstw i ku budowie w oparciu o nie poréwnawczego pojecia tej instytu-
cji”", to wydaje sie, Ze mozna ja stosowac réwniez w ramach poréwnywa-
nia wewnatrzkrajowego porzadku prawnego, dokonujac oceny instytucji
procesowych funkcjonujacych w réznych gateziach prawa.

Aby mozna bylo zastosowa¢ metode poréwnawczga, konieczne jest
wczedniejsze zastosowanie metody prawno-dogmatycznej, polegajacej
w najwigkszym uproszczeniu na badaniu przepiséw w celu ustalenia ich
rzeczywistej tresci’®. Zabieg powyzszy pozwoli na ustalenie ogélnych
i szczegdlnych wiasciwosci badanych instytucji procesowych w celu doko-
nania ich p6Zniejszego poréwnania.

Z kolei badanie treéci przepiséw jest przejawem dzialah poznawczych,
ktére prawnik powinien dokonywaé w procesie interpretacji prawniczej,
stosujac odpowiednie metody interpretacyjne. W teorii, wéréd metod inter-
pretacji prawniczej wymienia si: logike, analizg, argumentacje i hermeneu-
tyke'. Z uwagi na przedmiot niniejszego opracowania, ktérego centralnym
zagadnieniem sg instytucje procesowe wykorzystywane w postepowaniu
administracyjnym, najistotniejsze znaczenie bedzie mie¢ analiza poréw-
nawcza. W niniejszej pracy skorzystano réwniez z teorii argumentacyjnych,
logiki, analizy lingwistycznej oraz historycznej, a takze z hermeneutyki
prawniczej".

W literaturze podkresla sie, ze stosujac metode poréwnawcza nalezy
zachowac trzy stadia postepowania badawczego: 1) wyznaczy¢ przedmiot
badan, 2) poréwnac wiasciwosci, ktére posiada on w poszczegélnych gate-
ziach prawa oraz 3) dokonac interpretacji wynikéw poréwnan'.

1 Przez pojecie metody rozumiem tu, za R. Tokarczykiem, ,okreslony specyfika badanego
przedmiotu spos6b osiggania celu, charakteryzujacy sie uporzadkowaniem czynnoéci badawczych”
—zob. R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Krakéw 2002, s. 19.

K. Dzialocha, Naczelne organy prezydialne w europejskich patistwach socjalistycziych, Wroclaw
1967, s.7.

15 Szerzej o metodzie dogmatyczno-prawnej zob. A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk praw-
nych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2008, s. 24-25.

16]. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikdw, wyd. II, Krakéw 2003, s. 33.

17]. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakéw 2006, s. 7in.

18 Por. B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne wspdlczesnych patistw demokratyczmych,
wyd. II, Warszawa 2007, s. 41.
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W pierwszym stadium rozwazenia wymaga kwestia zakresu prowa-
dzonych badan oraz to, czy nalezy bada¢ instytucje procesowe jedynie
w ujeciu formalnym czy tez obja¢ zakresem badan réwniez materialne
kwestie, wiazace sie z trescia danej instytucji. Wydaje sie, ze mimo zagro-
zenia nasilenia si¢ watkow specyficznych w wyniku przyjecia szerszego
kontekstu badania instytucji procesowych, to wlaénie zagadnienia szcze-
goélne moga prezentowac ich realng tres¢, co pozwoli dokona¢ precyzyj-
nych poréwnan. Z oczywistych wzgledéw, przy wykorzystaniu metody
prawnoporéwnawczej nalezy przestrzegac, by badane instytucje mialy
charakter poréwnywalny i jednorodny”. Chodzi wigc zaréwno o wspdlne
cechy réznych instytucji procesowych, wyodrebnione z punktu widzenia
kryteriow przyjetych przez badacza, jak i o jednorodnos¢ w ocenie spro-
wadzajacej sie do przyjecia tej samej plaszczyzny badania badz to oceny
np. jedynie formalnych, badZ tez normatywnych i praktycznych aspektéw
funkcjonowania badanych instytucji. Wydaje sie, Ze w metodzie porow-
nawczej konieczne jest wziecie pod uwage wszystkich trzech aspektéw
oceny i taka formule w pracy przyjmuje, liczac na osiggniecie najlepszych
efektow. Bedzie wiec ukazywana plaszczyzna teoretyczna, podkredlajaca
geneze badanych instytucji oraz pozwalajaca na prezentacje jej tendencji
rozwojowych. Z oczywistych wzgledow najwiecej rozwazan zostanie po-
$wieconych plaszczyZnie normatywnej, ktéra ma dla prawnika znaczenie
fundamentalne i stanowi centralny punkt poréwnan. Praktyka stosowania
norm prawnych oraz ich interpretacja czesto moduluja w swoisty sposéb
material normatywny, dostosowujac go do aktualnych potrzeb gospodar-
czychi spolecznych, co pokazuje potrzebe uwzglednienia rowniez tej prak-
tycznej strony funkcjonowania instytucji procesowej.

Drugie stadium wymaga od badacza wyodrebnienia tych wlasciwosci,
ktére sa najbardziej istotne z punktu widzenia charakterystyki badanej
instytucji, nakazujac odrzucenie cech niemajacych procesowego znaczenia.
Powoduje to wprawdzie ograniczenie pola badan, ale jednocze$nie utatwia
prezentacje cech wspélnych w odrebnych procedurach, pozwalajac na
dokonywanie pewnych uogélnien®.

W ramach trzeciego stadium konieczne jest dokonanie interpretacji
wynikéw badan poréwnawczych w sposéb obiektywny, tylko wtedy bo-
wiem cel badania zostanie w pelni zrealizowany. Poprawna interpretacja

9 Ibidem, s. 43.
2 Por. ibidem, s. 42.
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wynikéw pozwoli wychwyci¢ realne zgodnoéci poszczegdlnych instytucji
prawnych z podstawowymi standardami procesowymi i koncepcjami sta-
nowigcymi fundamenty panstwa prawnego. Obiektywna ocena pokaze
tez perspektywy rozwoju postepowania administracyjnego w wietle jego
usadowienia i bedzie stanowi¢ podstawe do propozycji ewentualnej dalszej
jego judycjalizacji badz tez konieczno$¢ jej ograniczenia.



