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PRZEDMOWA

Podstawowym zalozeniem przyjetym przez Autoréw podrecznika bylo polaczenie
koncepcji teoretycznych instytucji procesowych postepowania administracyjnego i po-
stepowania sgdowoadministracyjnego, przedstawienie ksztattu prawnego nadanego im
w polskim systemie prawa oraz ich stosowania wynikajacego z praktyki orzeczniczej
sadoéw administracyjnych.

Polaczenie to mialo tworzy¢ materiat do studiowania instytucji procesowych, a zatem
nie tyle poznania, ile nabycia umiejetnosci interpretacji przepisow prawa admini-
stracyjnego i ich stosowania. Prowadzone rozwazania majg wyksztalci¢ umiejetnosci
poznania i stosowania przepisow prawa w ich zlozonosci, ktéra wyklucza stosowanie
przepiséw prawa regulujgcych instytucje procesowe w oderwaniu od calego systemu
warto$ci przyjetych w prawie unijnym i Konstytucji RP.

Przedstawione koncepcje instytucji procesowych uznaja propozycje zmian wynikajace
z uwzglednienia takich wartosci jak ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
ktéra wymaga krytycznej oceny przez zderzenie z ochrong jednostki przed wladztwem
administracyjnym. Umiejetno$¢ krytycznej oceny przez studentéw obowigzujacych
rozwigzan i propozycji ich zmian daje w przysztosci zdolnoé¢ do wyktadni przepisow
prawa. Pozwala pozna¢ zamierzenia ustawodawcy z punktu widzenia praw jednostki.

Zalozenie przedstawienia instytucji procesowych w takim ujeciu ma zaréwno stuzy¢
przygotowaniu do aplikacji prawniczych, jak i by¢ przydatne dla praktyki dzialania
organow administracji publicznej i sagdéw administracyjnych.

Ta koncepcja przedstawienia instytucji procesowych pozostaje zachowana réwniez
w tym wydaniu mimo $mierci Profesora Janusza Borkowskiego. Instytucje procesowe
przedstawione w czesci opracowanej przez Profesora s3 w pelni zachowane w ujeciu
Jego autorstwa. Przeprowadzono aktualizacje wynikajaca ze zmiany przepiséw prawa
z uwzglednieniem koncepcji wynikajacych z potrzeby nowego spojrzenia na wykladnie
przepiséw prawa.

Barbara Adamiak



Rozdziaf |

FUNKCJE PRAWA O POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM | PRAWA O POSTEPOWANIU
SADOWOADMINISTRACYIJNYM

1. Uwagi wstepne

Pojecie funkgji nie jest jednoznaczne. W teorii prawa termin ,,funkcja prawa” ujmowany
jest trojako’. J. Wroblewski wyrdznia nastepujace ujecia funkcji prawa:

1) funkcje podstawowe, do ktorych zalicza funkcje prawa rozumiane jako ,,nastep-
stwa dzialania prawa rozpatrywane z punktu widzenia realizacji funkcji panstwa
okreslonych ze wzgledu na jego stosunek do klas spofecznych i spoleczenstwa
jako calosci”;

2) funkcje pochodne, rozumiane jako podstawowe kierunki dziatania prawa, stu-
zace realizacji funkcji podstawowych;

3) funkcje techniczne, rozumiane jako $rodki, za pomoca ktorych sa realizowane
funkcje podstawowe i funkcje pochodne.

Autor ten podkresla, ze przyjety tréjpodziat funkcji stuzy teoretycznoprawnej reflek-
sji nad prawem, ,jest to typologia na wysokim szczeblu abstrakcji, ktéra nie moze
zaspokaja¢ potrzeb badawczych analizy funkcji poszczegdlnych instytucji prawnych,
wymagajacej odpowiedniej konkretyzacji™.

o Na nizszym szczeblu abstrakcji wyrdznia si¢ trzy funkcje prawa: ochronna,
organizacyjna, wychowawcza.

Funkcja ochronna polega na zagwarantowaniu przestrzegania prawa przez zastosowanie
srodkéw przymusu. Przejawia si¢ ona réwniez w ochronie okreslonych wartosci przez:

' J. Wroblewski [w:] J. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 81
i271.
2 J. Wréblewski [w:] J. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 271.
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1) ochrone intereséw ogoélnospotecznych;

2) ochrong intereséw indywidualnych;

3) zapewnienie dodatkowych uprawnien ,stronie stabszej” i natozenie na okreslone
organy obowigzku zabezpieczenia tych uprawnien.

Funkcja organizacyjna polega, w szerokim ujeciu, na ,,[...] tworzeniu pewnych form
zycia zbiorowego i okre$leniu ich struktury, na zarzadzaniu i organizacji réznych dzie-
dzin zycia spolecznego, przez co przyczynia si¢ do zapewnienia fadu i porzadku w spo-
teczenstwie [...]. Funkcja organizacyjna polega réwniez na zapewnieniu wlasciwego
i sprawnego, a wiec skutecznego dzialania réznych instytucji oraz jednostek (osdb
fizycznych) w zakresie wykonywanych przez nie zadan™.

Funkcja wychowawcza ,,[...] polega na ksztalceniu pozytywnych postaw wobec prawa
- i to zaréwno wobec prawa traktowanego jako warto$¢ samoistna, sama w sobie (tad
spoleczny, legalno$¢, praworzadnosé i zwigzana z tym pewno$¢ prawa i przewidywalnosé
wynikow jego stosowania), jak i wobec poszczegoélnych norm prawnych, wyznaczajacych
okreslone postepowanie i stanowiacych wyraz preferencji i ochrony takich wartosci, jak
wolno$¢, rownosé, godnoscé osobista, trwato$¢ rodziny, zdrowie i inne™.

W dogmatyce prawa procesowego funkcje prawa procesowego bada sie gldwnie na niz-
szym szczeblu abstrakeji. Pojecia funkcji uzywa sie najczesciej ,na oznaczenie typowych
i zamierzonych - a wigc odpowiadajacych wyznaczonemu celowi - efektéw dziatania
okreslonego urzadzenia prawnego™.

W doktrynie postepowania administracyjnego poglady na funkcje postepowania
e administracyjnego nie s3 jednolite®. Wedtug niektorych autoréw podstawowa
funkcja postepowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego
prawa administracyjnego. Zdaniem innych podstawowa funkcja postepowania admi-
nistracyjnego jest ochrona interesu indywidualnego, ochrona interesu spotecznego,
przy czym zdania sg zréznicowane co do priorytetu ochrony tych intereséw. Wystepu-
ja tez poglady wyrdzniajace cztery funkcje postepowania administracyjnego:
1) funkcje organizatorska, polegajaca na usprawnieniu dzialalnosci administracji
publicznej;
2) funkcj¢ demokratyzacji, przejawiajaca si¢ w zapewnieniu obywatelom udziatu
w zalatwianiu konkretnych spraw;
3) funkcje wychowawcza;

> M. Borucka-Arctowa, Spofeczne funkcje prawa formutowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzeczni-
ctwie [w:] Spoleczne poglady na funkcje prawa, red. M. Borucka-Arctowa, Wroctaw 1982, s. 15-19.

* M. Borucka-Arctowa, Spofeczne funkcje prawa..., s. 15-19.

° M. Cieélak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 13.

¢ Poglady te przedstawiaja K. Jandy-Jendroséka, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, ]. Letowski, t. III, Wroctaw 1978,
s. 139.
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4) funkcje zagwarantowania praworzadnosci.

Reprezentowane jest rowniez stanowisko, wedlug ktorego nalezy odrozni¢ za-

dania od funkcji postgpowania, bo ,,podstawowym zadaniem postepowania
administracyjnego jest realizacja porzadku prawnego, wyrazonego w przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego, przy wydawaniu konkretnych rozstrzygnie¢ organéw
administracyjnych™, a rOwnoczesnie postepowanie to wypelnia dwie funkgje.

»Pierwsza z nich to funkcja ochrony interesow, i to zaréwno indywidualnych, jak tez
spolecznych [...]. Istotg tej funkcji postepowania administracyjnego jest wiec wlasciwe
zsynchronizowanie interesu indywidualnego z interesem spotecznym, a w wyniku tego
ustalenie w decyzji stusznego interesu w konkretnej sprawie administracyjnej.

Druga podstawowa funkcja postepowania administracyjnego — zabezpieczenie jed-
nolitego i sprawnego dzialania organow administracyjnych - ma istotny wplyw na
styl pracy tych organéw, zgodnie z zasada gospodarnoéci i szybkosci postepowania.
Celem postepowania administracyjnego pod tym wzgledem jest stworzenie procedu-
ralnych gwarancji nie tylko praworzadnosci, ale takze skutecznosci dzialania organow
administracyjnych”.

Zagadnienie funkeji prawa o postegpowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu
sadowoadministracyjnym mozna rozwaza¢ na dwdch plaszczyznach, a mianowicie —
funkcje prawa o postepowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym na plaszczyznie obowigzujacego porzadku prawnego oraz na plaszczyznie
spotecznych skutkow dziatania’.

2. Funkcja prawa o postepowaniu administracyjnym
i prawa o postepowaniu sagdowoadministracyjnym
w ramach porzadku prawnego

Poglad uznajacy ,,koniecznos$¢ odréznienia wielkich linii, podstawowych zatozen
o od innych norm prawnych, majacych znaczenie tylko stuzebne” jest od daw-
na podstawa wielu teorii prawnych'. Jest on réwniez punktem wyjscia dla ustalenia
stosunku norm prawa materialnego do norm prawa procesowego. W nauce bowiem
istote stosunku norm prawa materialnego do norm prawa procesowego opiera si¢ na

7 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania..., s. 139.

8 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania..., s. 140.

° M. Cieslak, Polska procedura...,s. 13 in.

12 S. Rozmaryn, W jakim zakresie obowigzuje dzis Konstytucja z 17 marca 1921 r.?, PiP 1948/1, s. 14.
Zob. W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje [w:] Prawo w XXI wieku. Ksiega
pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006,
s. 427 in.
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koncepcji klasyfikacji norm prawnych na normy normatywne (zwane tez normami
prawnymi w $cistym znaczeniu albo substancjalnymi) i normy konstruktywne, czyli
instrumentalne’’.

»Normy prawne w $cistym znaczeniu reguluja bezposrednio stosunki zycia spolecznego,
okreslaja zachowanie jednostek wobec siebie i pafistwa, nakladaja prawa i obowigzki.
Normy instrumentalne reguluja stosowanie tych pierwszych norm, jak réwniez zapew-
niajg przestrzeganie zasad, na jakich oparty jest porzadek prawny. Do norm instrumen-
talnych nalezg zaréwno reguly, ktore wprowadzaja w zZycie normy w $cistym znaczeniu
i oznaczajg zakres ich dzialania, np. normy, ktére urzadzaja funkcje ustawodawcze, jak
i normy, ktére organizujg srodki stuzace do zapewnienia stosowania norm, jak normy
wykonawcze i procesowe” "2,

Dodajmy jeszcze, ze ,,[...] normy prawa procesowego maja charakter norm instrumen-
talnych. Stuzg one urzeczywistnieniu norm prawnych w $cistym tego stowa znaczeniu™?,
jakimi sa, w zakresie nas interesujagcym, normy materialnego prawa administracyjnego.
Z powyzszego ujecia wynika, ze normy prawa procesowego pelnia funkcje stuzebna
wobec norm prawa materialnego'.

Takie okreslenie funkcji norm prawa procesowego wydaje si¢ kontrowersyjne.

W nauce reprezentowane jest stanowisko, wedtug ktérego ,,[...] nasuwa sie wat-
pliwo$¢, czy mozna mowic o stuzebnej roli jednego dziatu prawa wobec drugiego. Taki
stosunek zachodzi miedzy normami roznej rangi tego samego dziatu prawa (przepisy
wykonawcze wobec przepisow ustawy). Stuzebna rola prawa proceduralnego wobec
prawa materialnego oznaczataby nieuzasadnione zréznicowanie rangi tych dwéch
dzialéw prawa i przyznanie jednemu z nich rangi wyzszej. Mozemy natomiast mowic¢
o stuzebnej roli postepowania administracyjnego jako kompleksowej instytucji prawnej
wobec bazy spolecznej i gospodarczej, stanowigcej przedmiot prawa materialnego™®.
Takie pojmowanie funkcji stuzebnych norm prawa procesowego jest oczywiscie nieuza-
sadnione. W naszym systemie prawnym zagadnienia o charakterze zaréwno material-
nym, jak i procesowym sg regulowane w ustawie. Pod wzgledem rangi w systemie zrodet
prawa nie mozna mowic¢ o zrdznicowaniu, a wiec o istnieniu miedzy nimi stosunku
nadrzednosci i podporzadkowania.

1 J. Jodtowski, O potrzebie i kierunkach bada integracyjnych w dziedzinie prawa cywilnego materialnego
i procesowego, PiP 1973/2,s. 11.

12 W. Siedlecki, Istota procesu cywilnego z punktu widzenia interesow panstwa i jednostki, PiP 1947/7-8,
s. 47; tenze, Postgpowanie Cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 21.

3 W. Siedlecki, Istota procesu..., s. 47.

4 'W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 31; Z. Janowicz,
Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqgdem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1982, s. 13;
]. Filipek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego [w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego,
red. L. Bar, Wroclaw 1971, s. 206.

12 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania..., s. 137; J. Jodtowski, O po-
trzebie..., s. 11.
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Zaliczenie norm prawa procesowego do norm instrumentalnych powoduje w konse-
kwencji przyjecie stanowiska odnosnie do funkcji stuzebnej prawa procesowego w po-
rzadku prawnym, a to nasuwa pytanie - jak powinno si¢ rozumie¢ funkcje stuzebna
prawa procesowego?

Procesem nazywamy prawnie uregulowany cigg czynnosci procesowych zmie-
o rzajacych do ochrony porzadku prawnego zaréwno przez konkretyzacje norm
prawnych, jak i przez ich urzeczywistnienie, a prawem procesowym nazywamy cato$¢
norm prawnych regulujacych zasady i przebieg tego procesu'®. Prawo procesowe jest wiec
narzedziem albo instrumentem, za ktdrego pomoca wprowadza sie w zycie normy prawa
materialnego. Prawo procesowe jest zatem $cisle uzaleznione od prawa materialnego.

Normy prawa procesowego ustanowione do regulowania trybu realizacji norm prawa
materialnego bez istnienia tych norm bylyby zbedne, bezprzedmiotowe'”. Ustawodawca
musi si¢ liczy¢ z potrzebg urzeczywistniania norm prawa materialnego i dlatego tez musi
odgornie regulowac tryb, w jakim bedzie moglo nastapi¢ to urzeczywistnienie'®. Oprocz
norm prawa materialnego ustawodawca tworzy wigc réwniez normy prawne innego
rodzaju, ktére maja na celu umozliwienie urzeczywistnienia norm prawa materialnego.
Majac to na uwadze, mozemy méwic o Scistej wspdlzaleznosci prawa materialnego
i prawa procesowego.

Prawo procesowe, stuzac realizacji prawa materialnego, ma na celu stworzenie gwarancji
prawidlowego uregulowania stosunku prawnego przez ustalenie podstawy faktycznej
tego stosunku, bez ktérej okreslenia nie mozna méwic¢ o prawidlowym zastosowaniu
normy prawa materialnego. Regulowane prawem procesowym postgpowanie admini-
stracyjne i postepowanie podatkowe sg bowiem zorganizowanym procesem stosowania
prawa, ktore obejmuje nastepujace etapy:
»1) ustalenie, jaka norma obowigzuje w znaczeniu dostatecznie okreslonym dla potrzeb
rozstrzygniecia;
2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie okreslonych materialéw i w oparciu
o przyjeta teorie dowodow oraz ujecie tego faktu w jezyku stosowanej normy;
3) subsumcja faktu uznanego za udowodniony pod stosowang norme prawna;
4) wigzace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony na
podstawie stosowanej normy”".

o Ten zorganizowany proces stosowania prawa laczy bezposrednio stosowanie
prawa materialnego i prawa procesowego. Norma prawa materialnego wyzna-

' M. Waligérski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcje i struktura procesu, Warszawa 1947, s. 13.

17 M. Cieslak, Polska procedura...,s. 27.

18 M. Waligorski, Polskie prawo..., s. 8-9; J. Borkowski, Kodyfikacja postgpowania administracyjnego
w Polsce, SP-E 1983/XXX, s. 39 i n.; M. Cieslak, Polskie prawo..., s. 27.

¥ J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52.



W podreczniku zaprezentowano koncepcje instytucji procesowych postepowania administracyj-
nego i postepowania sgdowoadministracyjnego orazich stosowanie w praktyce, uksztattowane
orzecznictwem sadéw administracyjnych.

W najnowszym wydaniu uwzgledniono regulacje dotyczace m.in.:

« zmian we wtasciwosci sadéw administracyjnych wynikajacych z wprowadzenia nowych srod-
kéw zaskarzenia uruchomiajacych postepowanie w procedurze uproszczonej, kryteriow
zgodnosci z prawem zaskarzonego dziatania, a takze trybu rozpoznania oraz przyjetej w tym
zakresie dwuinstancyjnosci,

- rozbudowania w postepowaniu sagdowoadministracyjnym mediacji dla polubownego zakon-
czenia sporu,

« nowych technik komunikacji sadu administracyjnego ze stronami i uczestnikami postepowania
sagdowoadministracyjnego.
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