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Stowo wstepne

Przebiegajaca w szybkim tempie transformacja naszego systemu
prawnego, zdeterminowana takimi czynnikami, jak cztonkostwo Polski
w UE, rozw0j idei panstwa prawnego oraz przeksztalcenia w sferze za-
dan i struktur administracji publicznej, czynia catkowicie zrozumiatym
pytanie o wizje postepowania administracyjnego — sposdb, w jaki po-
winny zosta¢ uksztaltowane jego zatozenia i instytucje. Przywigzani do
stworzonych w innych czasach rozwigzan prawnych, niefatwo przyjmu-
jemy do wiadomosci mysl o potrzebie skonfrontowania ich z wyzwa-
niami wspolczesnosci i zerwania z niektérymi, powielanymi od lat
w literaturze przedmiotu schematami rozumowania i twierdzeniami.
Celem monografii jest dokonanie tego rodzaju analizy, z szerokim
wykorzystaniem metody prawnoporéwnawczej, zastosowanie jej
ujawnia bowiem wiele stereotypdw i uproszczen, ktore nie pozostaty
bez wptywu na wyniki dyskusji o problemach procedury administracyj-
nej. Uwazam przy tym, ze dopiero ujecie komparatystyczne, wsparte
odwolaniem si¢ do wypracowanych niegdy$ u nas i czg$ciowo juz zapo-
mnianych koncepcji, pozwala w pelni uchwycic to, co jest zaleta i sta-
boscia rodzimych regulacji prawa procesowego oraz okresli¢ kierunki
ich pozadanych zmian. Uwzglednienie obcych doswiadczen moze
i powinno réwniez by¢ impulsem do wytyczenia programu racjonalizacji
systemu prawnego jako calosci, charakteryzujacego sie coraz wyzszym
stopniem ztozono$ci, ptynnosci i nieuporzadkowania, a wiec cechami
utozsamianymi — nie bez racji - z deficytem celowego dzialania.

Przedstawione wywody koncentrujg si¢ wokot kwestii budzacych
najwiecej watpliwoéci lub wymagajacych rozwazenia w nowym swietle.
Rozpatruje je nie tylko przez pryzmat wiasciwych dla postepowania
administracyjnego zasad i konstrukcji, ale i zjawisk zwigzanych z two-
rzeniem oraz funkcjonowaniem prawa, w tym dekodyfikacji i judycja-
lizacji podejmowanych w trybie procesowym czynnoéci administracj,
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Stowo wstepne

sadowej kontroli aktow jurysdykcji administracyjnej czy tez poszukiwa-
niem formuly efektywnej, dostatecznie elastycznej i wolnej od znamion
kazuistyki procedury.

16dz, 31 maja 2014 r.

prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak - prof. zw. UL, sedzia NSA
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Rozdziat |

Ksztattowanie si¢ prawa o postepowaniu
administracyjnym i rozstrzyganiu przez sady
sporow jednostki z administracja

1. Pojecie postepowania (procedury, procesu) wedtug
ustalen nauki prawa administracyjnego

Pojecia postepowania, procedury i procesu uzywane sg w polskiej
i obcej literaturze naukowej z dziedziny prawa administracyjnego
w rozmaitych znaczeniach i kontekstach, czgsto bez przedstawienia
chocby ich uproszczonej definicji albo wskazéwek przydatnych dla
ustalenia przedmiotu rozwazan. Pierwsze z tych okreslen, opatrywane
przymiotnikiem ,administracyjne”, ma - przynajmniej gdy chodzi
orodzimy system prawny — charakter pojecia prawnego i prawniczego,
odnoszonego do cechujacego si¢ pewnym stopniem uporzadkowania
ijednorodnego zespotu (ciggu) czynnosci podejmowanych przez organy
administracji w $cistym znaczeniu tego stowa lub inne podmioty wyko-
nujace zadania administracji publicznej. Zwrotem ,,procedura admini-
stracyjna/ proces administracyjny” postuguje si¢ natomiast zwykle
doktryna dla oznaczenia i opisania konstrukeji bedacych wytworem
prawa pozytywnego (czynnosci uregulowanych przez to prawo). Podob-
ne spostrzezenia nasuwajg sie w stosunku do obszaru aktywnosci innego
typu organéw wladzy publicznej, a mianowicie sagdéw umocowanych
do sprawowania kontroli administracji publicznej (sadéw administra-
cyjnych). Analiza wynikéw dociekan teoretycznych dowodzi zarazem,
ze ich autorzy operujg wymienionymi terminami zamiennie, traktujac
je jako synonimy, badz tez przyjmuja w sposob wyrazny albo milczaco
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Rozdzial I. Ksztaltowanie si¢ prawa...

zaloZenie wystepowania bezposrednich zwigzkow tresciowych pomiedzy
nimi.

W wymiarze historycznym pierwszenstwo okreslen wywodzacych
sie od lacinskiego stowa processus raczej nie budzi watpliwoscil.
W niektdrych systemach prawnych fakt ten znalazt odzwierciedlenie
w ustawowych, wykorzystywanych takze przez teori¢ nazwach zastrze-
zonych dla postepowania przed sadami wlasciwymi w sprawach sporéw
jednostki z administracjg oraz uksztaltowanego wedtug odmiennych
zasad, niejako w cieniu dokonan kodyfikacyjnych prawa sadowego,
postepowania przed organami administracyjnymi. Doskonalg ilustracja
tego stanu rzeczy jest przyjeta we Wloszech dystynkcja: processo ammi-
nistrativo — procedimento amministrativo. Pojecie procesu zarezerwo-
wano w tym przypadku dla objetej rozbudowanymi gwarancjami pro-
ceduralnymi ,,drogi sadowej”, zachowujac miano postepowania dla
»drogi administracyjne;j”. Podzial ten zarysowal sie rowniez w literaturze
hiszpanskojezycznej — proceso y procedimiento administrativo; zwrot
»proces administracyjny” uzupetnia sie jednak czasami stowem ,,sporny”
(proceso contencioso administrativo lub contencioso-administrativo),
a niekiedy traktuje jako réwnowazny pojeciu ,,postepowanie admini-
stracyjne™. Mozna tez poda¢ wiele przyktadéw postugiwania si¢
okresleniem ,,proces administracyjny” jako kategorig zbiorcza, dotyczaca
nie tylko postepowania przed organami administracji, ale i sadowego,
prowadzonego w celu rozstrzygniecia sporu pomiedzy jednostka i ad-
ministracjg. Ta konwencja terminologiczna uwidocznita si¢ m.in.
w pi$miennictwie amerykanskim, w ktérym rozrdznia si¢ proces admi-

1'W szerszym znaczeniu processus to ,,postepowanie, posuwanie sie do przodu”,
w wezszym za$ — ,,proces, postepowanie sadowe”. Proces sadowy okreéla sie tez odrebnie
jako processus iudiciarius - zob. J. Sondel, Sfownik tacirisko-polski dla prawnikéw i histo-
rykéw, Krakéw 1997, s. 789.

2 Zob. F. Lemetre, R. Miranda, Diritto amministrativo, Napoli 2011, s. 231 i n. oraz
397 i n., takze G. Rossi, Principi di diritto amministrativo, Torino 2010, s. 284 i n;
z polskich publikacji - F. Longchamps de Bérier, Wspélczesne kierunki w nauce prawa
administracyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw 2001, s. 179.

3 Zob. przykladowo N.P. Sagués, El procedimiento administrativo. Perspectivas
Constitucionales (w:) Procedimiento y justicia administrativa en América Latina,
ed. C. Steiner, México 2009, s. 21 i n. oraz J.P. Machado Arias, El procedimiento y proceso
administrativos en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(w:) Procedimiento y justicia administrativa...,s. 123 in. Dyskusyjno$¢ tego rozréznienia
(a w konsekwencji przyjecia, ze konstrukcja proceso administrativo jest tozsama z proce-
sem sadowym - proceso jurisdiccional) zaakcentowal przed laty J.C. Cassagne, Derecho
Administrativo, Buenos Aires 1982, s. 378.
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1. Pojecie postepowania (procedury procesu)...

nistracyjny (the administrative process) oraz bedace jego sktadnikami
postepowania administracyjne (administrative proceedings) i postepo-
wanie w sprawach sadowej kontroli administracji (judicial review)*. To
ostatnie przybiera rozmaite formy szczegélnej kontroli ustawowej
(special statutory review proceedings) oraz kontroli realizowanej na za-
sadach ogdlnych (nonstatutory review)>. Wedlug definicji stownikowych
proces administracyjny to ,,procedura stosowana przed agencjami ad-
ministracyjnymi” (the procedure used before administrative agencies),
za$ postepowanie administracyjne — poszczegolne rezimy dzialan, takich
jak przestuchanie, dochodzenie, prowadzenie §ledztwa czy rozprawa
przed agencja, zazwyczaj orzeczniczych co do istoty, a czasami
quasi-legislacyjnych (adjudicatory in nature but sometimes quasi-legi-
slative)®.

W polskiej nauce prawa wyrazenie ,,proces prawny” wywoluje
w miare jednoznaczne skojarzenia. Jest ono rozumiane jako ,,przewi-
dziany przez prawo zespdl dziatan zmierzajacych do okreslonego
skutku prawnego”. Formulujac te definicje, M. Cieslak zaznaczyl, ze
z procesem takim mamy do czynienia wéwczas, gdy ,,prawo uzaleznia
powstanie okreslonych skutkéw prawnych od podjecia odpowiednich
czynnosci czy zachowania odpowiedniej formy””. Opowiadajgc si¢ za
dopuszczalnoscia zamiennego postugiwania si¢ pojeciami ,proces”

* Tak w szczegdlnosci G.O. Robinson, E. Gellhorn, H.H. Bruff, The Administrative
Process, St. Paul, Minn. 1993. Odmiennie D. Custos, United States (w:) Codification of
Administrative Procedure, ed. J.-B. Auby, Bruxelles 2014, s. 387, ktory obok ogdlnego,
kodeksowego pojecia ,,procedura administracyjna” (administrative procedure), uzywa
okreslenia ,,postepowania administracyjne” (administrative proceedings), utozsamiajgc
je odpowiednio z: 1) czynnoéciami i formg postepowania przed organami (agencjami)
administracji, 2) rozwigzaniami dotyczacymi organizacji i funkcjonowania organow
administracji (administrative bodies).

5 E. Gellhorn, R.M. Levin, Administrative Law and Process in a Nutshell, St. Paul,
Minn. 2006, s. 354.

6 Zob. Black's Law Dictionary, ed. B.A. Garner, Thomson/West 2004, s. 48. Dopet-
nieniem tego rozréznienia jest wskazanie kontekstu, w jakim operuje si¢ pojeciem poste-
powania w sensie prawnym (proceeding). Okreslenie to mozna odnie$¢ do: 1) posiadaja-
cego ceche statosci i uporzadkowania biegu czy tez postepu procesu, obejmujacego
wszystkie dziatania i zdarzenia zaszte od momentu jego rozpoczecia do czasu wydania
orzeczenia (The regular and orderly progression of a lawsuit, including all act and events
between the time of commencement and the entry of judgment), 2) wszelkich srodkow
proceduralnych poszukiwania ochrony ze strony trybunatu lub agencji (Any procedural
means for seeking redress from a tribunal or agency), 3) dziatania lub posuniecia stano-
wigcego cze$¢ szerszego procesu (An act or step that is part of a larger action) — s. 1241.

7 M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 10.
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Rozdzial I. Ksztaltowanie si¢ prawa...

i, postepowanie”, autor ten nie wykluczyt mozliwosci nadawania dru-
giemu z nich specjalnego znaczenia®. W teorii prawa administracyjnego
procesowego wyraznie preferowane jest okreslenie ,,postepowanie”,
wystepujace zazwyczaj ze stosownym kwalifikatorem (administracyjne,
sadowoadministracyjne, egzekucyjne, odrebne albo szczegélne). Przy-
ktadéw odmiennego ujecia dostarczaja rozwazania W. Dawidowicza
oraz K. Jandy-Jendroski i J. Jendrogki. Pierwszy z autoréw w tytule
jednego ze swoich najbardziej znanych opracowan zamiescil stowa
»proces administracyjny”, traktujac je wszakze jako ekwiwalent pojecia
»postepowanie administracyjne™. Z kolei K. Jandy-Jendroska i J. Jen-
droska, przypisujac najszersze znaczenie pojeciu ,procedura admini-
stracyjna”, jako jego elementy wyodrebnili tryb zalatwiania indywidu-
alnych spraw administracyjnych przed organami administracyjnymi
w formie zewnetrznego aktu administracyjnego (jurysdykcyjne poste-
powanie administracyjne) oraz tryb zalatwiania spraw administracyj-
nych przed sagdami (proces administracyjny)'°. Dystynkcje te — w nieco
zmodyfikowanej postaci - podtrzymal w swoich pézniejszych publika-
cjach J. Jendroska, piszac o trybach zatatwiania spraw administracyjnych
przed organami administracyjnymi i weryfikacji decyzji przed sagdami.
Oznaczyt je odpowiednio mianem postgpowania administracyjnego
i procesu administracyjnego!!. Wspomniane odstepstwa mozna - jak
sadze — uzasadni¢ wzgledami konwencji jezykowej, w tym catkowicie
zrozumialym, cho¢ nazbyt idealistycznym dazeniem do operowania
nazwami adekwatnymi do rozpatrywanych zjawisk i akcentujacymi
ich odmienno$¢.

Dostrzegajac zrdznicowanie terminologii stosowanej w pracach
poswieconych problematyce prawa administracyjnego procesowego,
w kwestionariuszu badawczym przygotowanym dla celéw zorganizo-
wanego w 2012 r. w Taipei Kongresu Miedzynarodowej Akademii
Prawa Poréwnawczego w sekgji ,, Kodytikacja postepowania administra-
cyjnego” podjeto probe znalezienia wspolnych dla poszczegdlnych
systemow prawnych elementéw pojecia ,,procedura administracyjna”

8 Ibidem, s. 11-12.

> W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989,s. 71 9.

10 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego (w:) System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw
1978, s. 131.

11 Zob. w szczegolnodci J. Jendroska, Ogélne postepowanie administracyjne i sqdo-
woadministracyjne, Wroclaw 2005, s. 11.
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(administrative procedure). Wstepnie zalozono, ze procedura ta (trak-
towana jako odpowiednik terminu ,,postepowanie administracyjne”)
jest sposobem dochodzenia do decyzji z zachowaniem okre$lonych
zasad i standardow. Do jej sktadnikow zaliczono takze reguly zwigzane
z samym wydaniem decyzji i jej weryfikacja, funkcjonowaniem organéw
administracyjnych i szczegdlnymi formami prowadzenia postepowania
rozpoznawczego (publiczne dochodzenia, rozprawy). Do sprawozdaw-
cow krajowych skierowano jednoczesnie kilka pytan ukazujgcych roz-
nice w podejsciu do rozpatrywanego zagadnienia. Zwrdcono si¢ zatem
o wskazanie, czy wedlug rodzimego prawa procedura administracyjna
obejmuje rowniez: 1) wydawanie aktow generalnych, zwanych tez de-
cyzjami regulacyjnymi (rule-making decisions albo regulatory decisions),
2) bezposredni udzial obywateli w administrowaniu (np. wyboér
urzednikéw lub glosowanie w referendach administracyjnych),
3) czynnoéci taczace si¢ z zawieraniem i wykonywaniem umow publicz-
noprawnych (public contracts), 4) orzekanie o waznosci (mocy prawnej)
aktow administracyjnych, 5) dostep do informacji publicznej i zacho-
wania, ktérych celem jest zapewnienie przejrzystosci (transparency)
administracji. Podnoszac te kwestie, sformulowano dwa dalsze pytania:
1) czy system krajowy rozrdznia postepowania administracyjne i wy-
pelniania wladzy rzadowej (governmental processes), tj. takie, w ktorych
rozstrzyga si¢ o sprawach nie podlegajacych regutom pierwszej z pro-
cedur, 2) gdzie przebiega granica pomiedzy postepowaniem administra-
cyjnym i sgdowym. Ustalenie sensu drugiego z pytan byloby trudne
bez uwzglednienia dodatkowego kryterium natury ustrojowej i funk-
cjonalnej. Rzecz w tym, ze w kwestionariuszu zapytano jeszcze o to,
czy w danym systemie mozna méwi¢ o wyraznym podziale na organy
administracyjne i sgdowe oraz czy wystepuje w nim szara strefa ,,trybu-
naléw”, usytuowanych pomiedzy sagdami i ,,czystymi” jednostkami
administracyjnymi (,pure” administrative entities)?

Zjawisko przebiegajacego w sposdb zywiotowy rozwoju niezalez-
nych organéw orzekajacych w sprawach indywidualnych, umocowanych
czesto rowniez do wydawania aktow generalnych (regulacyjnych),
okreslanych zbiorczo jako trybunaly lub trybunaly administracyjne,
z pewnoécig utrudnia precyzyjne ustalenie desygnatu pojecia ,,postepo-
wanie administracyjne”'?. Wypada podkresli¢, Ze proces ten juz dawno

12 Co do tej kategorii organéw — zob. publikacje Z. Kmieciaka: Kontrola decyzji
administracyjnych w Australii, ST 2003, nr 3, s. 53 i n., Koncepcja niezaleznego organu
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wykroczyl poza ramy systemdw common law, stwarzajac asumpt do
dyskusji na temat nowych, majacych bezsprzecznie uniwersalny cha-
rakter konstrukeji prawa administracyjnego, w rdwnej mierze ustrojo-
wego i procesowego. Omawiajac wyniki przeprowadzonej w Zjedno-
czonym Kroélestwie w 2007 r. reformy trybunatéw, W. Wade i C. Forsyth
stwierdzili wprost, ze s3 one - z uwagi na rzeczywistg niezalezno$¢ ich
czlonkéw - ,,w wigkszym stopniu sgdami spotecznymi niz biurokratycz-
nymi komisjami” (Tribunals have more the character of people's courts
than of bureaucratic boards)'*. Uzupelnieniem tej mysli jest dalej idgce
spostrzezenie, ze trybunaly nie stanowia skladnika administracji.
W ocenie autordw sa one po prostu ,cze$cig machiny orzeczniczej”
(part of the machinery of adjudication)'*. W pozostalych panstwach
Commonwealthu trybunaly administracyjne kwalifikuje si¢ raczej jako
ogniwo wladzy wykonawczej (rzagdowej). Uwzgledniajac rozwigzania
kanadyjskie, przyznaje to wprost S. Blake, ktora zauwazyta: w odréznie-
niu od sagddw, nie sg one niezalezne od aparatu rzadowego, lecz trakto-
wane jako jego cze$¢'>. W literaturze pojawiaja sie oczywiscie glosy
eksponujace ztozonos¢ statusu przynajmniej czesci trybunatéw funk-
cjonujacych w poszczegolnych systemach common law (trybunatéow
wypelniajacych zadania organu odwolawczego). Wylamuje sie on
z ukladu tradycyjnych typologii doktrynalnych, czego potwierdzeniem
sa stowa S. Streets opisujacej rozwiazania australijskie. Autorka okreslita
trybunaty odwotawcze jako narzedzie wykonywania wladzy administra-
cyjnej, a nie sadowej (Tribunals belong to the administrative, not the
judicial, arm of government), nawet jesli ich dziatalno$¢ upodabnia sie
czasami do orzekania przez sady's. W innym fragmencie jej wywodow

kontroli w postepowaniu administracyjnym, PiP 2001, z. 10, s. 25 i n., Trybunaty admini-
stracyjne i instytucja publicznego dochodzenia w Wielkiej Brytanii, PiP 2002,z.9,s.25in.,
Trybunaly administracyjne w Kanadzie, PiP 2012, z. 11, s. 59 i n. oraz Rozstrzyganie
sporéw pomiedzy jednostkq i administracjg w systemach common law (Refleksje na kanwie
ksigzki Sary Blake Administrative Law in Canada), RPEiS 2012, z. 4, s. 275 i n., a takze
artykul M. Kmieciak, Niezalezne organy administracyjne (regulacyjne) w Grecji, Casus
2008, nr47,s.3in.

13 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford 2009, s. 774.

" Ibidem, s. 776-777. Szersza analize rezultatow reformy instytucji brytyjskich
trybunaléw administracyjnych przedstawita M. Kmieciak, Trybunaty administracyjne
w Zjednoczonym Krélestwie (system jurysdykcji po zmianach ustawodawstwa z 2007 r.),
ZNSA 2011, nr 3,s.1751in.

15 S, Blake, Administrative Law in Canada, LexisNexis Canada Inc. 2011, s. 3.

16 S, Streets, Administrative Law, Butterworths 2000, s. 104.
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znalazla sie jednak znamienna konstatacja, ze ostatnio obserwujemy
wzrost znaczenia ,,kontroli zewnetrznej realizowanej przez niezalezne,
lecz niesadowe/ administracyjne ciala” (External review by independent
but non-judicial/ administrative bodies has (...) increased in recent times),
do ktdrych zaliczyla wlasnie trybunaty'’.

Trudno oczekiwa¢ rychfego zakonczenia doktrynalnego sporu na
temat statusu trybunatéw administracyjnych w panstwach common
law iich odpowiednikéw w innych systemach prawnych. Rzecz w tym,
ze nawet jego zdecydowane rozstrzygniecie nie usunie watpliwosci,
ktére zasygnalizowano w powolanym kwestionariuszu badawczym,
uzywajac zwrotu ,szara strefa”. Opisane w literaturze $wiatowej do-
$wiadczenia zebrane na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat potwier-
dzaja teze, Ze nie zawsze mozemy wytyczy¢ precyzyjng granice pomiedzy
procedurg typu administracyjnego a postepowaniem sgdowym
w sprawach sporéw jednostki z administracjg publiczna. Ugruntowane
i — zdawaloby si¢ — niewzruszalne schematy oceny niekiedy zawodza,
o czym mozemy sie przekonaé, analizujac obowiazujaca do 1995 r.
formute rozpoznawania sporéw przez szwedzkie sady administracyjne.
Jedyna strong toczacego si¢ przed nimi postepowania byt skarzacy (the
appellant did not have a counterpart before the court). Sam sad wyste-
powal w podwdjnej roli: rozstrzygajacego spor i reprezentanta wladzy
publicznej. Prowadzone przed nim postepowanie miato wobec tego
wszelkie cechy procedury inkwizycyjnej, wlasciwej dla postepowania
administracyjnego. Dopiero wiaczenie do ustawy z dnia 4 czerwca
1971 r. o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (1971:291)
sekeji 7a przesadzilo o zmianie modelu procedury na kontradyktoryjny.
Od tego czasu wniesienie skargi majacej posta¢ administracyjno-sado-
wego albo municypalnego odwolania (administrative-judicial and
municipal appeal, szw. forvaltningsbesvir i kommunalbesvir) otwiera
droge dla procesu z udzialem dwdch réwnorzednych stron (a two-part
process). Wraz z przekazaniem do sadu akt sprawy podmiot bedacy
organem wladzy we wlasciwym sensie (an authority in the proper sense)
staje si¢ przeciwnikiem procesowym skarzacego, dysponujacym tymi
samymi co on prawami?8,

17 Ibidem, s. 101.
18 L.-G. Malmberg, Sweden (w:) Codification of Administrative Procedure...,
s. 358-359.
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Poza wzgledami merytorycznymi przyczynami trudnosci w prze-
prowadzeniu $cistej delimitacji wyrdznionych wczeéniej procedur sa
w pewnych przypadkach takze stosowana w krajowym ustawodawstwie
technika regulacji prawnej (praktyka zespalania w jednym akcie norm
odnoszacych sie zaréwno do postepowania administracyjnego, jak
i sadowego) oraz utrwalone w tradycji danego systemu nazewnictwo,
mogace wprowadzaé w blad zewnetrznego obserwatora. Literaturze
brytyjskiej znane jest okreslenie ,kodeks rzetelnej procedury admini-
stracyjnej” (the code of fair administrative procedure), ktore nie dotyczy
bynajmniej sfery postgpowania przed organami administracyjnymi,
lecz wymagan procesu sgdowego prowadzonego w razie sporu jednostki
zadministracja, poréwnywalnego ze standardami rozprawy w rozumie-
niu konstytucji amerykanskiej (comparable to ,due process of law” under
the Constitution of the United States)". Wtasciwe postepowanie admi-
nistracyjne oznacza si¢ innymi, zwykle bardziej opisowymi pojeciami,
w tym jednoznacznym w swej tresci zwrotem: administrative procedure
outside the courts®. Przymiotnik ,administracyjne/administracyjny”
w powigzaniu ze stowami ,,postepowanie” lub ,,proces” wskazuje wiec
czesto — rdwniez poza rezimem common law — nie tyle rodzaj procedury
w sensie prawnym, co charakter rozpatrywanych spraw i przedmiot
podejmowanych w nich rozstrzygniec.

We Francji pojeciem procedury administracyjnej operuje sie
w trzech podstawowych znaczeniach, taczac je z odpowiednim kwalifi-
katorem wyraznie okreslajagcym typ postepowania. Wedtug ugruntowa-
nego tam podziatu postepowanie administracyjne rzadzace wydawaniem
aktéw przez organy administracji i ich statusem okreslane jest jako
niesporne (non contentieuse). Pojecie ,procedury sporne;j” zastrzezono
dla administracyjnego trybu kwestionowania aktu, nazywajac go ,,nie-
jurysdykcyjnym” (non-juridictionnel) oraz postepowania przed sadami
administracyjnymi, czyli ,jurysdykcyjnego” (juridictionnel), ktére

19 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law..., s. 402. Por. takze uwagi D.J. Galligana,
Judicial Review of Administrative Decisions in English Law (w:) I processi amministrativi
in Europa tra celeritd e garanzia, V. Parisio (a cura di), Collana del Dipartimento di
Scienze Giuridiche dell'Universita degli Studi di Brescia, Milano 2009, s. 12-13, uzywa-
jacego pojecia administrative process w odniesieniu do postepowania sadowego.

20 Zob. Z. Kmieciak, Zjednoczone Krélestwo (w:) Postepowanie administracyjne
w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 416.
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konczy stosowne orzeczenie — décision de justice?'. Istote tego rozroz-
nienia oddaje zaprezentowana przez O. Gohina typologia sporéw
z administracjg sensu largo (contentieux de l'administration au sens
large). Wymieniony autor wyodrebnil sposrod nich spory pozostajace
poza wlasciwa, powierzong sadom jurysdykeja administracyjng (con-
tentieux de l'action administrative hors juridiction administrative):
1) w sprawach nalezacych do kompetencji organéw administracji
(contentieux juridictionnel de l'administration albo contentieux de
l'administration w $cistym znaczeniu), 2) w sprawach, w ktérych
wniesiono administracyjny srodek zaskarzenia, dewolutywny lub nie-
dewolutywny (contentieux administratif non juridictionnel). Spory
zwiazane z dzialalnoscig administracji, objete wykonywana przez sady
jurysdykcja administracyjng, M. Gohin oznaczyt jako contentieux ad-
ministratif juridictionnel, akcentujac, Ze s3 one sporami administracyj-
nymi sensu stricto??. Z ustalen tych wynika, Ze wyrazenia ,,proces admi-
nistracyjny” (procés administratif) i ,procedura administracyjna jurys-
dykeyjna” (procédure juridictionnelle administrative), podobnie zreszta
jak pojecie jurysdykeji administracyjnej, sa okresleniami odnoszacymi
sie do sadownictwa administracyjnego?. Granice tej jurysdykeji zakresla
sie we Francji, analizujac konstrukeje charakterystyczne dla jurysdykeji
sadow powszechnych (juridiction judiciaire), konstytucyjnej i unijnej>.
Realizowang w réznych formach procesowych dzialalno$¢ orzecznicza
organéw administracji publicznej opatruje si¢ nazwg jurysdykcji nie-
spornej (juridiction non contentieuse)®. Wykonywanie jej cechuje - co
do zasady — mniejszy stopien formalizmu, co uwarunkowane jest m.in.
koniecznoscig respektowania zatozen polityki administracyjnej.

Brak spojnej, wspolnej dla réznych systemdw prawnych termino-
logii stuzacej opisowi badanych przez nauke prawa administracyjnego

2t Zob. S. Braconnier, France (w:) Codification of Administrative Procedure...,
s. 191-193.

22 O. Gohin, Contentieux administratif, Paris 2009, s. 2.

2 Co do funkdji jurysdykcyjnej sedziego administracyjnego (fonction juridictionnelle
du juge administratif) — zob. J.-C. Ricci, Contentieux administratif, Paris 2007, s. 22 i n.;
takze D. Chabanol, La pratique du contentieux administratif, Paris 2009, s. 9 i n. oraz
255in.

24 Q. Gohin, Contentieux administrative..., s. 591in.

2 Ibidem, s. 4. Obraz tej aktywnosci, rozpatrywanej przez pryzmat kompetencji
administracyjnej, celu, zasad i wyniku postepowania oraz mocy prawnej wydanego aktu,
jego wykonania i dopuszczalnoéci wzruszenia, wyczerpujaco przedstawit — przywotujac
ustalenia orzecznictwa sgdowego — D. Chabanol, La pratique du contentieux...,s. 293 in.
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procesowego zjawisk nie deprecjonuje - rzecz jasna — wypracowanych
przez nig ustalen teoretycznych. Za niekwestionowany uchodzi
wspolczesnie poglad o koniecznosci szerokiego definiowania postepo-
wania (procedury, procesu) administracyjnego lub przynajmniej trak-
towania opatrywanych ogoélnie ta nazwa, mniej lub bardziej rozbudo-
wanych rozwigzan prawnych jako pewnego systemu. Te my$l mozna
wyltowié z raportéw krajowych, sporzadzonych w zwigzku z pracami
sekeji kodyfikacji postepowania administracyjnego w ramach zorgani-
zowanego w Taipei w 2012 r. Kongresu Miedzynarodowej Akademii
Prawa Poréwnawczego. Duzo wczeéniej prezentowano jg w rozlicznych
publikacjach, takze w Polsce. Za zdecydowanego zwolennika szerokiego
pojmowania postepowania administracyjnego uchodzit u nas B. Gra-
czyk. W pracy wydanej w latach piecdziesigtych ubieglego wieku wyrazit
on przekonanie, Ze postepowanie to ,,obejmuje wszystkie formy, sposoby
i metody dzialania organéw administracji pafistwowej, a wiec w zasadzie
wszystko to, co stuzy do realizacji ich zadan, a pozostaje poza »trescig«
samego dzialania™. Zbiezne z tym stanowiskiem zapatrywania wyrazili
m.in. W. Dawidowicz?, ]. Starosciak?® i J. Letowski. Ostatni z autorow
przyznal, ze ,Postepowaniem administracyjnym w najszerszym sensie
jest (...) kazde postepowanie, ktdre stuzy przygotowaniu, podjeciu,
ogloszeniu i realizacji okreslonego rozstrzygniecia administracji?.
Powszechnie dostrzega sie jednak takze potrzebe wezszego, odpo-
wiadajacego wprowadzonym konstrukcjom ustawowym, rozumienia
tego postepowania. Wspomniany juz B. Graczyk nie ukrywal, ze nie-
zbedne jest wydzielenie przepiséw, ktdre reguluja ,,postepowanie orga-
néw administracji panstwowej przy zalatwianiu konkretnych spraw
w oparciu o prawo administracyjne”*. Zaréwno on, jak i autorzy pdz-

26 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow
podstawowych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 13.

2 'W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa
1962,s. 9.

2 J. Staroéciak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich parstw
socjalistycznych, Warszawa 1968, s. 232.

» J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 210.

%0 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne..., s. 13. Podobnie - W. Dawidowicz,
Zarys procesi..., s. 7-8, ktory operowal pojeciem sprawy administracyjnej przeciwstawianej
sprawie cywilnej bedacej emanacjg ,,sporu o prawo”. Wedlug niego sprawa administra-
cyjna jest glownym i samodzielnym przedmiotem postepowania administracyjnego, przy
czym funkgcje, organ rozstrzygajacy, struktura i naczelne zasady tego postepowania
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niejszych publikacji ten sposob definiowania postepowania administra-
cyjnego kojarzyli z zatatwianiem spraw wylacznie przez wydawanie
aktow (decyzji) administracyjnych. Musimy wszakze pamietal, ze
obecnie formg zakonczenia postepowania administracyjnego réwno-
rzedng decyzji jest u nas zawarcie przez strony ugody przed organem.
W porzadku prawnym innych panstw, w Europie i poza nig, stanowi
ja jeszcze umowa administracyjna (publicznoprawna). Celem prowa-
dzonego przez organ administracji postepowania moze tez by¢ wydanie
aktu o charakterze generalnym (w rozdziale VI pkt 4 zarezerwowalem
dla niego nazwe decyzji regulacyjnej) albo podjecie czynnosci faktyczne;.
Ten stan rzeczy pozwala mowi¢ o modelu procedur ztozonych lub sy-
stemie (uktadzie) powigzanych ze sobg, zbudowanych wedlug wspol-
nych zalozen postepowan administracyjnych?.

Przedstawione uwagi prowadza do nastepujacego, ogdlnego spo-
strzezenia: bez wzgledu na to, jak nazywane jest postepowanie prowa-
dzone przed organem administracji, jego odrebnos¢ w stosunku do
postepowania sadowego w sprawach sporéw jednostki z administracja
nie budzi w doktrynie wigkszych watpliwoéci. Nie znaczy to, ze teoria
i - chyba w réwnym stopniu - praktyka nie staja przed dylematem
kwalifikowania pewnych rozstrzygnie¢ (dzialan) w kategoriach badz
to jurysdykcji administracyjnej, badz tez sagdowej. Wraz z rozwojem
idei niezaleznych organdw orzekajacych, umocowanych niekiedy takze
do wydawania aktoéw regulacyjnych (trybunaléow, komisji, kolegiow,
rad) granica pomiedzy procedurami sagdowymi i administracyjnymi
bedzie zapewne stawala sie¢ coraz bardziej plynna, nieostra. Niejasno
rysuje sie rowniez przyszto$¢ wyksztalconej we Francji zasady $cistego
rozdzielenia w poczynaniach wladzy publicznej sfery polityki i prawa,
limitujacej przede wszystkim obszar jurysdykcji sadowej*2. Koncepcja

»uksztaltowane s w sposob uwzgledniajacy szczegdlne wasciwosci spraw administracyj-
nych” (s. 9).

31 Pojecie systemu procedury administracyjnej (postgpowania administracyjnego
lub jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego) nie jest obce polskiej doktrynie,
ktora jednak wigze je w zasadzie tylko z decyzjami stosowania prawa — por. przykladowo
rozwazania K. Jandy-Jendroski i J. Jendroski, System jurysdykcyjnego postepowania...,
s. 132, ]. Letowskiego, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 210 oraz W. Chréécie-
lewskiego i ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2009, s. 22.

32 Zob. S. Braconnier, France...,s. 190-191 oraz V. Koumpli, Greece (w:) Codification
of Administrative Procedure..., s. 229-230. We Wloszech przypisuje si¢ jej nawet range
jednej z zasad ogo6lnych funkcjonowania administracji o normatywnym charakterze (il
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les actes de gouvernement nie wszedzie znajduje akceptacje, cho¢ nie-
watpliwie jest wyrazem realizmu, nie zawsze widocznego w posunieciach
legislatywy, chyba przesadnie przywigzanej do utrwalonych juz koncep-
¢ji i wzorow regulacji prawnej.

Uzywajac w toku dalszych wywodéw pojecia ,,postepowanie admi-
nistracyjne”, mam na mysli - przy braku odmiennych zastrzezen lub
dodatkowych okreslen precyzujacych przedmiot rozwazan — procedury
typu jurysdykcyjnego stosowane w administracji, w zasadzie w ich
dwodch podstawowych odmianach: postepowania administracyjnego
ogolnego i podatkowego. Uwzgledniajgc ustalenia polskiej nauki prawa
administracyjnego procesowego, odrézniam je od postepowania sado-
wego w sprawach sporéw jednostki z administracja publiczng (sadowej
kontroli administracji, sgdowoadministracyjnego). Dla zachowania
metodologicznej poprawnoséci formulowanych uwag, spostrzezen
i wnioskow, w pewnych partiach ksigzki postuguje sie zbiorczym termi-
nem ,,postepowanie przed organami administracyjnymi”. Zaréwno to
postepowanie, jak i postepowanie sadowe ujmuje szeroko, utozsamiajgc
je nie tylko z porzadkiem dziatania (ordo processus), ale i z zasadami
organizacji oraz funkcjonowania organdéw sprawujacych dany typ ju-
rysdykcji.

2. Geneza prawa o postepowaniu administracyjnym

oraz rozstrzyganiu przez sady sporéow jednostki

z administracja

Zalazkéw instytucji prawa administracyjnego mozemy doszukaé
sie juz w prawie rzymskim?®. W literaturze romanistycznej przyjmuje

sie jednak, ze wspodlczesne prawo administracyjne rozwijato si¢ w ode-
rwaniu od tradycji antycznej?. Stwierdzenie to odnosi si¢ zwlaszcza do

principio di separazione tra politica e amministrazione albo distinzione tra politica
e amministrazione) — szerzej G. Rossi, Principi di diritto..., s. 97-99. Ta i inne zasady
ogodlne kwalifikowane sg jako fonte normativa (s. 85), a wiec zrédlo prawa.

3 Zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie (w:) System prawa
administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010,
S. 65-66.

3 Tak F. Longchamps de Bérier, Instytucje rzymskiego prawa administracyjnego
(w:) Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbo-
wicz, Wroctaw 2009, s. 109.
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tej jego czesci, ktorg nazywamy prawem procesowym. Znane nam
konstrukcje prawa rzymskiego, ktére bylibysmy sktonni oznaczy¢ tym
pojeciem, nalezaloby rozpatrywa¢ w kategoriach okreslonego schematu
dziatan urzedowych uzasadnianych wzgledami interesu publicznego.
Tak kwalifikowane dziatania w rézny sposéb dotykaly intereséw pry-
watnych i byly wsparte odpowiedniag sankcja badZ same stanowity
przejaw jej zastosowania®.

W $redniowiecznej Europie dystynkcja: prawo publiczne — prawo
prywatne ulegta zatarciu. Co do zasady uprawnienia panujgcego, stanow
ijednostek wyprowadzano z tego samego, jednolitego w sensie prawnym
zrodla. Jego gléwnym elementem byto prawo zwyczajowe. Przywolujac
bogate ustalenia nauki niemieckiej dotyczace okresu panstwa patrymo-
nialnego, M. Zimmermann wskazal, ze ,Panujacy opiera swoje kompe-
tencje rowniez na podstawie szeregu szczegdlnych tytutéw prawnych
(z czasem dopiero, ze wzrostem wladzy panujacego, zastapi je - i to
tylko cze$ciowo — tytul generalny: ius politiae), ktore podlegaja kontroli
saddw, na réwni z prawami czysto prywatnymi”*. Tego rodzaju tytulem
staly sie w wielu panstwach akty prawa stanowionego. Wywarty one
pewien wplyw na ksztaltowanie si¢ zalozen, zasad i konstrukcji prawa
administracyjnego procesowego we wspdlczesnym znaczeniu tego po-
jecia, o czym $wiadczy droga ewolucji obowigzujacego w Szwecji prawa
do wniesienia odwotania od decyzji wladzy publicznej (administracji).
Przyjmuje sig, ze historycznie rzecz biorac, jednostce zawsze przystugi-
walo tam prawo odwolania si¢ od takiej decyzji (Swedish people have
always the right to appeal against a decision made by an administrative
body). Wyraznie okre$lono je w akcie kréla Magnusa Erikssona — Prawo
o ziemi, ogloszonym ok. roku 1350, ktéry w istocie potwierdzat to, co
wynikalo z wczesniejszych, niepisanych regut zachowania (unwritten
rules) i utrwalonej praktyki. Zasada wyrazona w postanowieniach kro-
lewskiego aktu znalazta zastosowanie w sprawach rozstrzyganych

3 Zob. ogdlnie C. Kunderewicz, Studia z rzymskiego prawa administracyjnego, Lodz
1991. Co do elementéw procedury w sprawach zakladania miast i policji budowlanej -
idem, Prawo budowlane staroZytnego Rzymu, cz. 2, Czasopismo Prawno-Historyczne
1979, nr 1, s. 54 i n., za$ co do komisji petnigcej funkcje banku publicznego, dzialajacej
w imieniu i na rzecz panstwa (quinqueviri mensarii) - P. Niczyporuk, Bankierzy i operacje
bankierskie w starozytnym Rzymie, Bialystok 2013, s. 42-47 oraz 157-159.

% M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, War-
szawa 2009, s. 52-53 (pierwsze wydanie: Poznanskie Towarzystwo Przyjaciét Nauk,
Poznan 1959).
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w imieniu kréla, przekazanych w XX w. organom wiadzy wykonawczej
(rzadowej) i zalatwianych przez nie poza ukladem kompetencji delego-
wanej”’. Podany przyktad uzmystawia koniecznos¢ rozpatrywania ob-
jetych opisem rozwigzan nie tylko jako konkretnego produktu prawa
pozytywnego, ale i uwarunkowanego rozmaitymi czynnikami wytworu
kultury prawne;j.

Powstanie — w calej niemal Europie kontynentalnej — panstwa typu
policyjnego, ktoérego nieodlaczng cecha byto sprawowanie przez panu-
jacego wladzy absolutnej, stworzylo podwaliny dla koncepciji ius politiae.
Teoria ta uzasadnita prawo monarchy do wkraczania we wszystkie
dziedziny zycia poddanych dla zapobiezenia zagrazajacym im niebez-
pieczenstwom w interesie dobra powszechnego®. Hierarchicznie zor-
ganizowany aparat urzedniczy stal si¢ niejako przedtuzeniem ramienia
wladcy, ktory w kazdej chwili i w kazdym przypadku mogt wkroczy¢
sam. Obowigzywala wowczas regula ,bezwzglednego postuszenstwa
wobec organu w drabinie hierarchicznej wyzszego, az do panujacego”,
ktéry dysponowat petnia wiadzy udzielania polecen, instrukeji i wska-
zowek®. Wladca ijego aparat rzadzili - jak akcentowal M. Zimmermann
- »bezposrednio wedlug swobodnego uznania™. Nie ponosili oni ja-
kiejkolwiek odpowiedzialnosci za swoje dzialania*!. Decyzje administra-
cyjne wigzaty jednostronnie, za$ ewentualny rekurs hierarchiczny miat
»tylko znaczenie doniesienia do wladzy wyzszej (az do szczytu drabiny
hierarchicznej) i prosby o zmiane decyzji (via gratiae)”*>. Administracji
nie postrzegano wobec tego jako aparatu stosujacego prawo, upatrujac
w niej wylacznie narzedzia ,rzadzenia i rozkazywania”™3. W celu
ochrony jednostki przed samowola pafistwa jej interesom majatkowym,
o ktorych rozstrzygano decyzja administracyjng (np. w przedmiocie
koncesji), starano si¢ nada¢ przymiot prawa podmiotowego. Jako
przeciwwage dla ius politiae nauka oraz judykatura wypracowaly

%7 Szerzej L.-G. Malmberg, Sweden..., s. 355.

3 G. Rossi, Diritto amministrativo. Principi, Padova 2011, s. 23.

¥ M. Zimmermann, Pojecie administracji..., s. 54.

4 Jbidem, s. 55.

41 J. Letowski, Postgpowanie administracyjne a postepowanie sgdowe (w:) Organizacja
i funkcjonowanie administracji panistwowej. Ksiega poswiecona Jerzemu Stuzewskiemu,
red. J. Lang, Studia Iuridica, t. 18, Warszawa 1990, s. 143.

2 M. Zimmermann, Pojecie administracji..., s. 54-55.

# TakJ. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint,
Krakow 2003, s. 35.
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w zwiazku z tym teorie ,,praw dobrze nabytych” (ius quaesitum) i teorie
fiskusa. Uznawano, ze ,,gdy panstwo wystepuje jako podmiot praw
majatkowych, podpada pod kompetencje sadéw, gdyz chodzi tu
o prawa prywatne, a nie o interes publiczny”*. Praktyka ,,»stemplowa-
nia« spraw na »sprawe sagdowa«” umozliwiata — przynajmniej w pew-
nych granicach - kontrole prawng poczynan administracji, rtOwnowazac
cze$ciowo brak gwarancji proceduralnych (srodkéw ochrony) typu
administracyjnego.

Ten stan rzeczy zaczal sie zmienia¢ wraz z upowszechnieniem si¢
w Europie idei rzadéw prawa (panistwa prawnego lub praworzadnego),
wcielanej w zycie stopniowo i nie bez oporéw. Trzeba bylo - jak pisat
J. Langrod - ,duzego przewrotu myslowego, aby oprze¢ aktywnos$é
administracji na stalej bazie prawnej i przez to uczyni¢ z niej jedno
z ogniw porzadku prawnego. Te — gdzieniegdzie zapoczatkowang rewo-
lucyjnie (Francja), gdzie indziej ewolucyjnie (Niemcy) — przemiang
poje¢ mozna okresli¢ jako przeksztalcanie sie¢ »mandarynatu admini-
stracyjnego« w zespdt instytucyj prawnych”. Jak wywodzit przywotany
autor, ,Miejsce powszechnej poprzednio dowolnosci i nawet samowoli,
zaja¢ ma pewno$¢ prawna, pozwalajaca coraz bardziej — pomimo wielu
nawrotow - na przedmiotowg ocene zjawisk, ich racjonalne przewidy-
wanie, na badanie prawidlowosci aktéw administracyjnych i na dziatanie
sankcyj tej prawidtowo$ci”. W tych warunkach doszlo do wyodrebnie-
nia rezimu prawnego zwigzanego z réznymi obszarami aktywnosci
administracji (prawa administracyjnego) i ostatecznego oddzielenia
machiny urzedniczej od sadownictwa. Wyraznie zarysowal si¢ przy
tym podzial prawa na prywatne i publiczne*. Podporzadkowanie
funkgji rzadzenia i aparatu administracyjnego ustawom spowodowato,
ze dziatalno$¢ urzednika zaczeta przypominaé wypelnianie zadan jurys-
dykcyjnych przez sedziego. Pojawila sie zatem naturalna potrzeba jej
sformalizowania, tj. ujecia w ramy stosownej procedury. Istote omawia-
nego problemu zwiezle oddat J. Filipek, podnoszac, co nastepuje:
»Charakterystyczne dla ustroju liberalnego podporzadkowanie wladzy
publicznej prawu przedmiotowemu i upowaznienie jej do wkraczania
w sfere praw podmiotowych jednostki tylko wtedy, gdy ustawa ja do-
statecznie wyraznie do tego upowaznita, stworzylo podatny grunt, aby

# M. Zimmermann, Pojecie administracji..., s. 56.
5 J. Langrod, Instytucje prawa..., s. 35-36.
4 M. Zimmermann, Pojecie administracji..., s. 55-56.
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uznad, ze autorytatywny akt jurysdykeji administracyjnej powinien by¢
wydany na wzdr wyroku sgdowego po przeprowadzeniu sformalizowa-
nego postepowania, w ktérym zapewniony bylby udziat strony. W rece
tej ostatniej przekazano ,,$rodki prawne - wérdd nich odwotanie, po-
wodujace rozpatrzenie sprawy w toku instancji przez organ wyzszy”.
Strona zyskala réwniez inne gwarancje procesowe ochrony swojego
interesu, m.in. w postaci wylaczenia od zalatwienia sprawy urzednika
zaangazowanego w nig z uwagi na swdj prywatny interes*’. Poréwnujac
wyksztalcony wowczas model postepowania z procedurami administra-
cyjnymi, ktore pojawily sie pdzniej, zaczeto okresla¢ go mianem ,,sado-
wego” (judicial model), uzupelniajac to pojecie zwrotem: sagdowa kon-
cepcja wykonywania wladzy czy tez zarzadzania (judicial concept of
governance)*s.

Przejécie z systemu panstwa policyjnego do systemu panstwa pra-
worzadnego czy tez prawnego odbywalo si¢ — co mocno eksponowat
M. Zimmermann - ,,powoli i etapami. Nawet tam, gdzie przewrdt po-
lityczny od razu zmienit charakter ustroju (...) instytucje prawne prze-
trwaly w dalszym ciaggu, niejednokrotnie mieszajac si¢ z instytucjami
nowego ustroju lub przystosowujac si¢ do nich mniej lub wigcej™.
Dostrzegajac wage tego spostrzezenia, musimy pamietac, Ze trwajace
przez dziesigciolecia wytyczanie drogi procesu administracyjnego bylo
zjawiskiem zlozonym, ktére w uproszczeniu mozna okresli¢ jako zespa-
lanie elementdw tradycji wyrostej z idei ius politiae i rozwigzan wlasci-
wych dla sagdownictwa (prawa sagdowego). Z tego wzgledu granica po-
miedzy postanowieniem instrukcyjnym a norma stanowiaca zrédio
prawa podmiotowego przez dtuzszy czas byta dos¢ ptynna i nie zawsze
uchwytna. W niektorych systemach prawnych takze obecnie nie jest
ona, z réznych powodow, ostro zarysowana.

Wielka role w budowaniu zrebéw procedury administracyjnej
odegraly sady powotane do rozpoznawania sporéw jednostki z admini-
stracjg (sprawowania kontroli administracji publicznej). Ustawowe
uregulowanie ich dziatalnos$ci wyprzedzito posuniecia legislacyjne
zmierzajace do unifikacji postepowania administracyjnego lub przynaj-

47 1. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. II, Krakéw 2001, s. 157.

8 Zob. ]. Barnes, Transforming Administrative Procedure. Towards a Third Genera-
tion of Administrative Procedures, Workshop on Comparative Administrative Law, Yale
Law School, May 7-9, 2009, 5. 8, http://www.law.yale.edu/documents/pdf/CompAdmin-
Law/Javier_Barnes_CopmAdLaw_paper_(rev).pdf.

4 M. Zimmermann, Pojecie administragji..., s. 61.
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mniej wyznaczenia jego ogolnych zatozen (ram). Przedstawienie genezy
prawa o postepowaniu administracyjnym nie moze wiec odbywac sie
w oderwaniu od zagadnienia zatozen i koncepcji sagdowej kontroli ad-
ministracji publicznej, takze z racji istniejagcych nadal zalezno$ci pomie-
dzy sferg administrowania i wypelniania funkeji przypisanych sadow-
nictwu. Wypada przypomnie¢, ze wynikajacy z zasady panstwa praw-
nego postulat zwigzania administracji prawem realizowano poczatkowo,
o czym przekonujg chociazby dos$wiadczenia austriackie, jedynie
w sferze unormowan materialnoprawnych, przypisujac regulacjom
procesowym raczej ,techniczne” znaczenie®. Szczegdélowe przepisy
dotyczace postepowania administracyjnego dodawano co najwyzej do
ustaw, ktérych przedmiotem bylo prawo materialne®'. Podstawy do
odstapienia od opisanej praktyki dostarczyly ustalenia orzecznictwa
utworzonego w 1875 r. wiedenskiego Trybunalu Administracyjnego
(Verwaltungsgerichtshof). Wykonujac kontrole orzeczen i zarzadzen
(Entscheidungen i Verfiigungen) z punktu widzenia ich zgodnosci
z prawem, dysponowal on - z mocy § 6 ustawy o Trybunale Admini-
stracyjnym (Verwaltungsgerichtshofgesetz) — prawem uchylenia zaskar-
zonego aktu, jesli przy jego wydaniu ,,zostaly pominigte istotne formy
postepowania administracyjnego”. Wobec braku ustawy, ktora precy-
zowalaby to pojecie, Trybunal Administracyjny przejal na siebie cigzar
wypelnienia go trescia. Liczac si¢ z ryzykiem uchylenia rozstrzygniecia,
ktére nie odpowiadatoby standardom proceduralnym wypracowanym
przez ten sad, organy administracyjne staraly sie konsekwentnie je re-
spektowaé. W ten sposob, przy znaczacym udziale teorii, ktéra dokonata
zakrojonych na szeroka skale zabiegéw porzadkujacych zgromadzony
material orzeczniczy i normatywny, doszlo do utrwalenia sie pewnych
zasad procedury. Juz po upadku monarchii austro-wegierskiej staty sie
one czescig skladowa skodyfikowanego postepowania administracyjnego
ogolnego™.

50 Zob. A. Krawczyk, Reforma sgdownictwa administracyjnego w Austrii, PiP 2013,
z.4,s.31.

5! ] Filipek, Prawo administracyjne..., s. 157. W przypadku monarchii habsburskiej
wzoréw dla pierwszych, z natury rzeczy fragmentarycznych i utomnych, regulacji usta-
wowych dotyczacych zagadnien proceduralnych dostarczyly dekrety wiedenskiego Sadu
Kanclerskiego - co do jego roli zob. D. Derda, Republic of Croatia (w:) Codification of
Administrative Procedure..., s. 107-108.

52 Zob. R. Walter, H. Mayer, Grundriss des Osterreichischen Verwalungsverfahrens,
Wien 1991, s. 8 i n. oraz R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 41,
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3. Zakres i charakter zabiegow kodyfikacyjnych oraz
ich wynik

Pojecia kodyfikacji uzywa si¢ dla oznaczenia pewnego typu dziala-
nialub procesu (w sensie dynamicznym) albo opisania celu badz rezul-
tatu dzialania (w sensie statycznym), tj. w odniesieniu do pojecia ko-
deksu®. Przyjmuje si¢, zZe kazdy kodeks rozumiany jako akt normatywny
o randze ustawy (fac. codex — zbidr, ksigzka) powinien zapewnia¢ jed-
nos$¢, zgodnosé, statosé i zupelnos¢ ustawodawstwa, ktore porzadkuje.
Za bezsporne uchodzi jednak twierdzenie, ze niemozliwy jest kodeks
obejmujacy cala materi¢ prawng (Legum Corpus nunquam colligen-
dum)>*. Podjecie zabiegdéw kodyfikacyjnych jest wiec przejawem dazenia
do kompleksowego ujecia materii prawnej okreslonej tytutem danego
aktu®. Towarzyszy mu zawsze che¢ ujednolicenia i usystematyzowania
materii, ,ktora zostala juz »opanowana« przez nauke prawa, orzecznic-
two oraz samego prawodawce” . Niekwestionowany jest takze poglad,
ze akt kodyfikacji jest tylko jednym z ogniw w procesie rozwoju prawa,
zamykajac zwykle jakis jego etap i otwierajac nastepny. Sprzyja przez
to ,usuwaniu dotychczasowych luk i sprzeczno$ci w systemie regulacji
prawne;j”¥. Z uwagi na porzadkujacy charakter dziatan kodyfikacyjnych
ich wynik - rozpatrywany z perspektywy zastanego stanu prawnego —
utozsamiany jest z ,najwyzszym stopniem tematycznej systematyzacji”
(the highest degree of thematic systematisation). Prezentujacy ten punkt
widzenia I. Stewart zauwaza zarazem, ze idea kodeksu zaklada wspot-
zalezno$¢ pomiedzy fizyczng i semantyczng formga (the idea of a ,code”
lies an interdependence between physical form and semantic form)3.

W nawiazaniu do tego pogladu wypada zaznaczy¢, ze w literaturze
eksponuje si¢ dwa aspekty kodytikacji jako zjawiska prawnego: idealny
i realny. Pierwszy z nich laczy sie z przedstawieniem mysli, drugi -

z polskich publikacji — D.R. Kijowski, Austria (w:) Postepowanie administracyjne w Eu-
ropie..., s. 47-49.

3 A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, War-
szawa 1988, s. 7.

3t Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst, Warszawa 2005, s. 328.

55 Ibidem, s. 321.

% A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa..., s. 11.

37 Ibidem.

38 1. Stewart, Australia (w:) Codification of Administrative Procedure..., s. 34.
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z urzeczywistnieniem zamiaru oraz skutkami dokonanych zabiegdw.
Idea i jej ksztalt realny moze - jak wskazuje A. Wasilewski — przybra¢
»posta¢ kodyfikacji nienazwanej lub tez nazwanej, prywatnej lub oficjal-
nej, moze by¢ kojarzona badz z sama nazwg, badz tez z okreslonym
typem regulacji”*®. Majac na wzgledzie cel dzialan nazwanych kodyfi-
kacja, jako jej warianty autor wyréznil: 1) inkorporacje lub kompilacje,
tj. systematyzacje polegajaca na taczeniu norm lub aktéw normatywnych
w zbiory, bez zmiany ich pierwotnej tresci; 2) unifikacje traktowana
jako zespalanie i ujednolicanie w mozliwym zakresie nieraz przypadko-
wo i niepotrzebnie zbyt zréznicowanych rozwigzan prawnych, tak aby
wyrazaly one to, co dostatecznie trwate, typowe i konieczne; 3) konso-
lidacje sprowadzajacg si¢ do takiego porzadkowania obowigzujacego
prawa, ktore zmierza do zebrania w jednym akcie norm rozproszonych
dotad w wielu innych aktach, przy dokonaniu albo bez dokonywania
zmian merytorycznych (tre§ciowych); 4) kodyfikacje rownoznaczng
z wszystkimi wymienionymi zabiegami porzadkowania lub systematy-
zacji prawa badz kodyfikacje w znaczeniu $cistym, pojmowang jako
»twolrcze, ustawowe unormowanie prawnie okreélonej dziedziny sto-
sunkow zycia spotecznego w sposob wzglednie wyczerpujacy (caloscio-
wy, czyli zupelny), jednolity, logiczny i wewnetrznie niesprzeczny,
w jednym akcie prawnym”®. Z podzialem tym krzyzuje si¢ rozgranicze-
nie kodyfikacji w znaczeniu formalnym i materialnym, uwzgledniajace
kryterium charakteru przeprowadzanych zmian®'.

Rozwéj prawa o postepowaniu administracyjnym oraz rozstrzyga-
niu przez sady sporéw jednostki z administracja przebiegal w pafistwach
europejskich wedlug niejednolitej formuly i w réznym tempie, przy
wykorzystaniu wszystkich wyliczonych form i technik kodyfikacyjnych.
Kulminacyjnym punktem w tym procesie byto wyksztalcenie sie pojecia
formalnych praw podmiotowych, tworzacych podstawe do dochodzenia
przez jednostke roszczen wobec administracji, w tym ich ochrony na
drodze postepowania sadowego. Opisujac zachodzace w XIX i w poczat-
kowych dekadach XX w. zmiany, M. Zimmermann nie kryl, ze ,,Poprzez
praktyke sadéow administracyjnych, ktére (jak austriacki Trybunat
Administracyjny) mialy bada¢ réwniez prawidlowo$¢ postepowania

% A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa..., s. 8.

% Ibidem, s. 9-10. Zbiezng z tym ujeciem typologie zaprezentowal I. Stewart, Au-
stralia..., s. 32-33.

¢ Li Zhang, China (w:) Codification of Administrative Procedure..., s. 96.
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wladz administracyjnych przy wydawaniu aktu administracyjnego,
wytworzyly sie pewne formy postepowania administracyjnego, ktore
nastepnie przeszly do ustawodawstwa, by w koncowej fazie skrystalizo-
wac si¢ w kodeksach postepowania administracyjnego”s2. Nie umniej-
szajac doniostej roli sadéw w przygotowaniu gruntu dla uregulowan
kodeksowych, trzeba dostrzegaé takze — o czym juz byla mowa - udziat
prawotworstwa i nauki w realizacji tego dziela. Dokonane na kontynen-
cie europejskim kodyfikacje mozna zatem traktowac jako wynik diugo-
trwalych i ztozonych wysitkow, wypadkowa mysli teoretycznej, poczy-
nan legislacyjnych i praktyki orzecznicze;.

Za probe pierwszej, zakrojonej na szersza skale kodyfikacji poste-
powania administracyjnego w Europie uznaje si¢ ustawe hiszpanska
z 19 pazdziernika 1889 r. - Ley de Bases de Procedimento Administra-
tivo. Wyznaczyla ona podstawy prawne procedur stosowanych przez
administracje, upowazniajac ministrow do okreslenia ich szczegdtowych
zasad w obrebie poszczegdlnych resortow®. Przedmiotem postanowien
statutow ministerialnych staly si¢ zagadnienia rejestru wplywu pism,
kolejnosci i terminu zatatwiania spraw, doreczen, zasiegania opinii,
wysluchania strony, trybu wydawania decyzji oraz wnoszenia odwofan®.
Akt ten byt wyrazem idei kodyfikacji ramowej, notabene rozwijanej
w rozmaitych wersjach rowniez wspoliczesnie. Wskazana regulacja zo-
stala zastapiona kolejng ustawa o postepowaniu administracyjnym
dopiero w 1958 r. Ocenia sig, ze mimo unifikacyjnych intencji jej
tworcow, nie zapobiegla ona pogtebianiu si¢ réznic w sferze procedur
administracyjnych®. W jeszcze wiekszym stopniu cech kodyfikacji nie
spelnialy wezesniejsze ustawy uchwalone w niektérych krajach niemiec-
kich o tzw. postepowaniu sporno-administracyjnym, w tym przywoly-
wana czesto w pi$miennictwie badenska ustawa z 31 sierpnia 1884 r.
dotyczaca trybu postepowania spornego przed kolegialnymi organami
administracyjnymi®. Ograniczony zakres przedmiotowy tych unormo-

¢ M. Zimmermann, Pojecie administracji..., s. 59-60.

8 Zob. C. Wiener, Vers une codification de la procédure administrative, Paris 1975,
s. 58-59 i 368 oraz A. Brewer-Carias, Etudes de droit compare, Bruxelles 2001, s. 164.

¢ K. Defecinska-Tomczak, Hiszpania (w:) Postepowanie administracyjne w Euro-
pie..., s. 219.

¢ Tak L. Ortega, A Comparison with the Spanish Regulation of Administrative
Procedures, Italian Journal of Public Law 2010, nr 2, s. 296-297.

% Zob. przykladowo G. Langrod, La doctrine allemande et la procédure administra-
tive non contentieuse, Bruxelles 1961, s. 23 oraz M. Kiinnecke, Tradition and Change in
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wan sprawia, ze trzeba upatrywa¢ w nich nie tyle narzedzia kodyfikacji,
co raczej $rodka stuzgcego budowaniu elementarnych konstrukeji
wlasciwych dla obszaru procedur administracyjnych.

W $wietle tych uwag nie budzi watpliwosci teza, ze rzeczywisty
prymat w dziedzinie kodyfikacji postepowania administracyjnego na-
lezy przyzna¢ ustawodawstwu austriackiemu. Zapoczatkowane jeszcze
przed wybuchem I wojny $§wiatowej prace kodyfikacyjne zaowocowaty
uchwaleniem 21 lipca 1925 r. nastepujgcych ustaw: 1) o ogélnym poste-
powaniu administracyjnym, 2) karnoadministracyjnej, 3) o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji, 4) o wprowadzeniu wymienionych
ustaw. Uregulowana przez te akty materia tylko w cz¢éci objeta byta
wczesniej rezimem unormowan ustawowych. Przedstawiciele kompa-
ratystyki prawniczej przyznaja, ze przeprowadzone w Austrii zabiegi
kodyfikacyjne jeszcze obecnie zaskakujg rozmachem i dojrzaloscia.
Podkreslajg oni takze spojna i gleboko przemyslang metodologie, ktora
postuzono sie dla osiagniecia zakladanych celéw legislacyjnych®. Na-
stepstwem kodyfikacji byto wyrazne wyodrebnienie ogélnego postepo-
wania administracyjnego i postepowan szczegdlnych, czemu dano wyraz
ustalajac tytul jednej z ustaw — Allgemeines Verwaltungsverfahrensge-
setz. Przyjmuje si¢, ze uksztaltowane przez nig zasady zapewnily wyzszy
poziom pewnosci prawa, ujednolicity i uproscily postepowanie admi-
nistracyjne oraz doprowadzily do sprecyzowania i utrwalenia gwarancji
procesowych jednostki. Do tych ostatnich, obowiazujacych takze - przy
braku odmiennych rozwigzan proceduralnych rangi ustawowej — poza
sfera, w ktorej ustawe o ogélnym postepowaniu administracyjnym
stosuje sie¢ wprost, zaliczono zwlaszcza: prawo strony do wystuchania
przez organ zalatwiajacy sprawe i do ustalenia stanu faktycznego na
podstawie zgromadzonych dowodéw, przy stworzeniu jej mozliwosci
udziatu w tych czynnosciach, obowigzek organu zastosowania instytucji
wylaczenia w przypadku pojawienia sie watpliwosci co do bezstronnosci
urzednika i przedstawienia motywow zapadlego rozstrzygniecia oraz
dopuszczalno$¢ stosowania nadzwyczajnych srodkéw prawnych, w tym
wznowienia postepowania w razie wystapienia okreslonych ustawowo

Administrative Law. An Anglo-German Comparison, Berlin-Heidelberg 2007, s. 148,
tam odniesienie do postulatu Lorenza von Steina z 1866 r. kodyfikacji prawa administra-
cyjnego.

67 Por. w szczegélnos’ci prawnoporéwnawcze uwagi D. Custosa, United States...,
s. 402, ktory stwierdza m.in., ze ,,Austria jest powszechnie uznawana za rzeczywistego
pioniera w kodyfikacji postepowania administracyjnego”.
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przestanek®. Ustawa o og6lnym postepowaniu administracyjnym regu-
lujaca postepowanie urzedowe (behordliche), przez ktére rozumie si¢
wykonywanie administracji wiadczej, jest — mimo opatrzenia jej poz-
niejsza datg ogloszenia tekstu jednolitego (AVG - 1991, BGBI
nr 51/1991, ost. zm. BGBI 161/2013) - aktem nadal obowigzujacym.
Stanowi ona sktadnik systemu procedur administracyjnych, w ramach
ktérego oddzielnym elementem - tak jak w Polsce - s3 ustawy odnoszg-
ce si¢ do postepowania karnoskarbowego i podatkowego.

Austriacki model kodyfikacji, zakladajacy unormowanie problema-
tyki postepowania administracyjnego w sposob wzglednie wyczerpujacy,
jednolity, logiczny i wewnetrznie niesprzeczny, respektujacy koniecz-
noé¢ zachowania niezbednych i uzasadnionych obiektywnymi racjami
odrebnosci proceduralnych, jasnego wytyczenia ich granic oraz wpro-
wadzenia mechanizméw (klauzul) zespalajacych rozne czesci porzadku
prawnego, zostal - co zrozumiate - zaadaptowany w panstwach sukcesji
monarchii habsburskiej. W 1928 r. przeprowadzono - uwzgledniajac
wzory austriackie — kodyfikacje w Polsce i w Czechostowacji, w 1931 r.
w Jugostawii®. Kontynuacjg ustanowionych wowczas w tych panstwach
rozwigzan staly si¢ uksztaltowane po II wojnie $wiatowej — juz
w zmienionych warunkach ustrojowych - regulacje prawne. Ponownych
kodyfikacji dokonano w Polsce w 1960 r., w Czechostowacji w 1955,
19601 1967 r. (tylko ostatniej z nich nadano forme ustawowa), a w Ju-
gostawii w 1956 r. Po rozpadzie Czechostowacji i Jugostawii nowe
panstwa stanety przed problemem utrzymania, przynajmniej przez
pewien czas, dotychczasowego rezimu prawnego lub zastgpienia go
innym. Pierwsza z tych opcji wybrano na Slowacji, poprzestajac na
kolejnych nowelizacjach ustawy z 1967 r. o postepowaniu administra-
cyjnym. Na drugi z wyrdznionych wariantéw zdecydowano si¢ m.in.
w Czechach i w Chorwagji, uchwalajac stosowne ustawy odpowiednio
w 2004 i 2009 r. Czeski kodeks o postepowaniu administracyjnym
wszedl w zycie 1 stycznia 2006 r., a kodeks chorwacki, noszacy nazwe
ogolne postepowanie administracyjne, cztery lata pozniej”.

 D.R. Kijowski, Austria..., s. 491 51.

® Szerzej D. Derda, Republic of Croatia..., s. 108 oraz J. Staga, M. Tomaések, Czech
Republic (w:) Codification of Administrative Procedure..., s. 129.

70 Charakterystyke tych unormowan prezentuja: D. Derda, Republic of Croatia...,
s. 108 i n.; J. Stasa, M. Tomasek, Czech Republic..., s. 129 i n. oraz W. Chroécielewski,
Stowacja (w:) Postgpowanie administracyjne w Europie..., s. 348 i n.
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Zalozenia koncepcji przeprowadzonych w innych systemach
prawnych kodyfikacji postepowania administracyjnego pozostawaty
zwykle w luznym zwigzku z ideg uregulowan austriackich z 1925 r., co
nie znaczy, ze jg ignorowaly. Elementéw tej idei mozna doszuka¢ sie
chociazby w unormowaniu zawartym w dekrecie Prezydenta Republiki
Estonii z 30 grudnia 1935 r. kodeks postepowania administracyjnego,
ktdry zaczal obowiazywacd od 1 kwietnia nastepnego roku’!. Pewne jest
natomiast, Ze inspiracja dla wielu rozwigzan kodeksowych byty ustalenia
orzecznictwa sagdowego, w duzej czesci panstw europejskich — organow
powolanych specjalnie do rozpoznawania sporéw jednostki z admini-
stracja (sadow administracyjnych). Ustawowe okreslenie ich pozycji,
kompetencji oraz prowadzonego przed nimi postepowania znacznie
wyprzedzito poczynania kodyfikacyjne dotyczace procedur administra-
cyjnych. Przykladowo w Szwecji Najwyzszy Sad Administracyjny (Re-
geringsratten) utworzono juz w 1909 r., podczas gdy postepowanie
administracyjne skodyfikowano tam po raz pierwszy dopierow 1971 r.
(wczesniejsza regulacja ustawowa odnosita si¢ wylacznie do pewnych
jego elementow, w szczegdlnosci odwolan od rozstrzygnie¢ organdw
administracji publicznej)”. Jeszcze wigksza dysproporcje czasowa mo-
zemy odnotowa¢, analizujgc rozwoj stosownych instytucji w prawie
greckim lub wloskim”.

Wizje kodyfikacji znaczaco odbiegajaca od wyobrazen powstatych
pod wplywem do$wiadczen austriackich zakreslono, podejmujac w USA
w latach trzydziestych XX w. prace zmierzajace do ustawowego uregu-
lowania na szczeblu federalnym postepowania przed agencjami admi-
nistracyjnymi. Uchwalenie jednomyslnie przez Kongres w 1946 r.
ustawy o postepowaniu administracyjnym (the Administrative Proce-
dure Act) - pierwszego aktu tej rangi w systemach common law -
przyjeto w doktrynie jako rozpoczecie ,nowoczesnej ery prawa admi-
nistracyjnego”’4. Ustawa ta unormowala nie tylko zagadnienia bedace

71 Zob. L. Pilving, Estonia (w:) Codification of Administrative Procedure..., s. 160
oraz A. Skora, Estonia (w:) Postgpowanie administracyjne w Europie..., s. 106-107.

72 Zob. L.-G.Malmberg, Sweden..., s. 356 oraz E. Szewczyk, Szwecja (w:) Postepowanie
administracyjne w Europie..., s. 372-373.

73 Zob. V. Koumpli, Grece..., s. 231-232 oraz 237-238; Z. Kmieciak, Grecja
i M. Mulinski, Wtochy (w:) Postgpowanie administracyjne w Europie..., odpowiednio
s.182in.orazs. 390 in.

74 Zob. R.J. Pierce jr., S.A. Shapiro, P.R. Verkuil, Administrative Law and Process,
New York 1992, s. 31.
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tradycyjnie przedmiotem zabiegéw kodyfikacyjnych, tj. kwestie wyko-
nywania jurysdykcji administracyjnej w sprawach indywidualnych, ale
i procedury uruchamianej w celu wydania odpowiedniego aktu zawie-
rajagcego normy generalne — dotyczacej okreslonej kategorii podmiotow
lub sytuacji (an action that is adressed to a category of persons or situ-
ations is a rule)”. Stosownie do postanowien ustawy o postepowaniu
administracyjnym akty te rodza skutek prawny poprzez wdrozenie,
interpretacje albo okreslenie sposobu realizacji prawa badz polityki
(implement, interpret, or prescribe law or policy). Po uptywie wielu lat
od uchwalenia omawianego aktu dominuje przeswiadczenie, ze ten typ
postepowania moze by¢ bardziej efektywny niz orzekanie ad casum,
poniewaz pozwala rozstrzygnaé o wielorakich zagadnieniach w jednym
postepowaniu (the rulemaking process can be more efficient than ca-
se-by-case adjudication, because it can resolve a muliplicity of issues in
a single proceeding). Ttumaczy si¢ to tym, Ze ich zastosowanie umozliwia
wypowiedzenie sie przez wszystkie strony zainteresowane koncowym
rezultatem dziafania, co z kolei stuzy wlasciwemu wywazeniu prezen-
towanych przez nie racji i dazen’.

Dalsze, usankcjonowane przez ustawe rozrdznienie sprowadza sie
do wyodrebnienia - tak w odniesieniu do dziatalnosci orzeczniczej, jak
iregulacyjnej agencji administracyjnych - procedur charakteryzujacych
sie odmiennym stopniem sformalizowania (formal-informal sub-distinc-
tion)””. Postepowania typu formalnego i niesformalizowanego
(uproszczonego) nie sg oczywiscie czyms niezwyklym dla unormowan
rangi kodeksowej. Prowadzenie ich przewidzialy np. przepisy niemiec-
kiej ustawy federalnej z 25 maja 1976 r. o postepowaniu administracyj-
nym (Verwaltungsverfahrengesetz)’s. Daleko posuniete ograniczenie
formalizmu procesowego miesci si¢ zreszta w grupie fundamentalnych
zalozen postepowania administracyjnego wielu panstw, zwlaszcza
Ameryki Lacinskiej. Zasady ogoélne: odformalizowania (principio de

75 E. Gellhorn, R.M. Levin, Administrative Law..., s. 312.

76 Ibidem, s. 306-307.

77 Zob. D. Custos, United States..., s. 387-388. Wedtug zbiorczej definicji zamiesz-
czonej w Black’s Law Dictionary, s. 1241, postepowanie niesformalizowane (informal
proceeding) prowadzone jest w bardziej swobodny sposob (a more relaxed manner) niz
typowy proces sadowy i znajduje zastosowanie zaréwno w sprawach rozpoznawanych
przez organy (agencje) administracyjne, jak i sady.

78 Zob. J.-P. Schneider, Germany (w:) Codification of Administrative Procedure...,
s. 215-220.
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informalismo) albo zakazu formalizmu (principio de la no formalizacion)
przyjete zostaty m.in. w prawie o tym postepowaniu Argentyny, Uru-
gwaju, Peru, Boliwii i Chile”. Odformalizowanie procedury uwaza si¢
tam wprost za przestanke zapewnienia jej elastycznoéci (el informalismo
en las leyes de procedimiento administrativo conduce el principio de la
flexibilidad del procedimiento)®.

Chcac przyblizy¢ sens i osobliwos¢ amerykanskiej kodyfikacji po-
stepowania administracyjnego, trudno nie wspomnie¢, ze od poczatku
swojego istnienia departamenty wykonawcze wladzy federalnej wypet-
nialy rozmaite zadania regulacyjne. Ustawa z 1946 r. o postepowaniu
administracyjnym zakreglila tylko ramy porzadkujace dla ich dziatalno-
$ci. Jak akcentujg E. Gellhorn i R.M. Levin, poczynajac od lat siedem-
dziesiatych i osiemdziesigtych XX w., mozna zaobserwowaé coraz
wigksze zréznicowanie form postepowania regulacyjnego®!. Przybiera
ono wspolczesnie postaé postepowania sformalizowanego, odformali-
zowanego lub calkowicie wylaczonego spod rezimu proceduralnych
wymagan narzuconych przepisami ustawy o postepowaniu administra-
cyjnym. Co wigcej, wyznaczony nimi wzorzec postepowania czesto
poddawany jest modyfikacjom i uzupelnieniom wprowadzanym przez
inne ustawy. Zjawisko to, dostarczajace interesujacych spostrzezen
w przedmiocie skutkéw kodyfikacji, opisuje sie, operujac pojeciem
»procedury hybrydowe”®. Nalezy doda¢, ze rozwigzania mniej lub
bardziej zblizone do konstrukeji amerykanskiego postepowania
w sprawach wydawania aktéw generalnych (regulacyjnego) znane s
skodyfikowanemu prawu wielu innych panstw, m.in. Norwegii, Nie-
miec, Hiszpanii, Portugalii, Danii, Estonii, Czech, Grecji i Gruzji.
Tworzy ono umocowanie do wydawania aktéw oznaczanych takimi
terminami, jak ,zarzadzenia ogolne” (Allgemeinverfiigung, opatieni
obecné povahy 1 mddrus w ustawodawstwie niemieckim, czeskim i es-

7 A. Brewer-Carias, Principios generales del procedimiento administrativo: hacia
un estdndar continental (w:) Procedimiento y justicia administrativa..., s. 172 i 183-186.

8 Ibidem, s. 185. Co do pojecia formalizmu procesowego - zob. S. Cie$lak, Forma-
lizm postepowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 63 i n.

81 E. Gellhorn, R.M. Levin, Administrative Law..., s. 306.

82 Jbidem, s. 319. Zob. tez G.O. Robinson, E. Gellhorn, H.H. Bruff, The Administra-
tive Process..., s. 472-475 oraz K. Werhan, Principles of Administrative Law, St. Paul,
Minn. 2008, s. 220-227.
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tonskim)®, ,,przepisy administracyjne” albo ,,reglamentacje” (disposi-
ciones administrativas/reglamentos w ustawodawstwie hiszpanskim)®*
badz ,,regulacje” (regqulamentos w ustawodawstwie portugalskim i regu-
lations — w ttumaczeniu na jezyk angielski - w ustawodawstwie norwe-
skim)®. Przepisy kodeksowe uznajg je wprost za odmiane aktu admini-
stracyjnego (decyzji) - tak w prawie niemieckim i norweskim albo
traktuja jako odrebna w stosunku do takiego aktu (decyzji) forme
dzialania administracji publicznej (wariant przyjety w hiszpanskim,
portugalskim i czeskim systemie prawnym).

We Frangji, gdzie nie doszlo do skodyfikowania postepowania
administracyjnego, odpowiednikiem zaprezentowanych okreslen jest
pojecie aktu reglamentacyjnego (acte réglamentaire albo réglement)®.
Upowaznienie do postugiwania si¢ tym typem aktu, kwalifikowanego
jako decyzja generalna, wynika tam z powierzonej administracji wladzy
reglamentacyjnej (pouvoir réglamentaire)®’. Trudno zdefiniowal te
konstrukcje, odwolujac si¢ do wlasciwych dla polskiego porzadku
konstytucyjnego i ustawowego koncepcji, a tym bardziej przyjetej u nas
konwencji terminologicznej. Nadmiernym uproszczeniem wydaje si¢
by¢ zwlaszcza kwalifikowanie aktu reglamentacyjnego jako rozporza-
dzenia/zarzadzenia odpowiedniej wladzy administracyjnej, bez podania
jego doktadniejszej charakterystyki. Moze on by¢ bowiem aktem wiadzy
wykonawczej powigzanym formalnie oraz tresciowo z regulacja rangi
ustawowej lub aktem pozostajacym w luznym zwigzku z tym unormo-
waniem, wydanym nie w celu wykonania badz konkretyzacji ustawy,
lecz bezpo$redniej realizacji powierzonej organowi administracji

8 Zob. F.O. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miin-
chen 2010, s. 658 i n.; J. Stasa, M. Tomasek, Czech Republic...,s. 131 oraz A. Skéra, Czechy
(w:) Postgpowanie administracyjne w Europie..., s. 102-103; eadem, Estonia..., s. 131.

8 Zob. K. Defecinska-Tomczak, Hiszpania..., s. 247.

8 Zob. Cddigo de Procedimiento Administrativo. Termos de disponibilizagdo e de
utilizagdo, Home page juridica. Codigos (http://direito.home.sapo.pt), s. 21 i 58-60;
E. Smith, Norway (w:) Codification of Administrative Procedure...,s. 290 oraz Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne w Norwegii — dowéd uniwersalizmu czy separatyzmu idei
kodyfikacyjnych?, Administracja 2011, nr 4, s. 84.

8 Szerzej A. Szpor, Akt reglamentacyjny jako instrument dziatania administracji
we Francji, Warszawa 2003, s. 50 i n.

% Ibidem, s. 35 oraz 47 i n. Co do réznic pomiedzy aktem reglamentacyjnym i de-
cyzja indywidualng - J.M. Rainaud, La distinction de l'acte réglamentaire et de l'acte indi-
viduel, Paris 1968, s. 24.
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kompetencji w jakiej$ dziedzinie administracji publicznej®. W przed-
stawionym znaczeniu akt reglamentacyjny (wystepujacy tez jako forma
dziatania administracji w systemach umiejscowionych w kregu francu-
skiej kultury prawnej) jest wiec kategorig bardziej ztozong strukturalnie
niz ,akt administracyjny generalny” w ujeciu rodzimej teorii prawa
administracyjnego®. Jej ustalenia zdecydowanie blizsze s idei aktu
okreslanego w niemieckim ustawodawstwie jako ,,zarzadzenie ogélne”.

Przeprowadzone w Europie po II wojnie $wiatowej kodyfikacje
postepowania administracyjnego mialy rézny zakres i charakter. Na
ogol poprzedzata je gteboka dyskusja z udzialem §rodowiska naukowe-
go, wsparta analizg obcych doswiadczen oraz dorobku wiasnej praktyki
orzeczniczej, gtéwnie sgdowej. W 1958 r. dokonano powtdrnej kodyfi-
kacji w Hiszpanii (po raz trzeci uczyniono to w 1992 r.). Rok wcze$niej
skodyfikowano postepowanie administracyjne na Wegrzech, w 1967 r.
w Norwegii, w 1968 r. w Szwajcarii, w 1971 i — po raz wtory - w 1986 r.
w Szwecji, w 1976 r. w Republice Federalnej Niemiec, w 1978 r.
w Luksemburgu, w 1982 r., a nastepnie w 2003 r. w Finlandii, w 1986 .
w Danii, w 1990 r. we Wloszech, w 1991 r. w Portugalii, w 1994 r. -
wedlug swoistej formuly, odbiegajacej od utrwalonych gdzie indziej
wzoréw — w Holandii, w 1999 r. w Grecji i w Gruzji.

Dokonana w 2001 r. kolejna kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego w Estonii (podobnie jak zasygnalizowane juz wcze$niej zmiany
w ustawodawstwie czeskim i chorwackim) jest ciekawym przyktadem
powrotu do dawnej tradycji i proby powiazania jej z wymaganiami
wspolczesnosci. Analiza wielu rozwigzan ustawowych (m.in. wloskich,
tinskich, portugalskich, chorwackich i greckich) uwidacznia z kolei nie

8 7. Kmieciak, Rady Stanu we wspétczesnych systemach sqgdownictwa administra-
cyjnego, PiP 2010, z. 9, s. 21-22. Niejednolitos¢ tej grupy aktow akcentuje, przytaczajac
stosowne przyklady, A. Szpor, Akt reglamentacyjny..., s. 124 i n. Wedtug przedstawionej
przez niego typologii aktami reglamentacyjnymi ,wlasciwymi” sa dekrety organow
wladzy wykonawczej oraz zarzadzenia ministréw. Obok nich wyréznit autor akty wkra-
czajgce legalnie w domeng ustaw, czyli ordonanse, oraz szeroka grupe aktéw organow
usytuowanych nizej w hierarchii administracyjnej, nie posiadajacych konstytucyjnej
nazwy; por. tez uwagi E. Gdulewicz, System Zrddet prawa pod rzgdami konstytucji V Re-
publiki, Studia Prawnicze 1989, nr 2-3, s. 93 i n. Z literatury francuskiej zob. M. Hecqu-
ard-Théron, Essai sur la notion réglementation, Paris 1977; M. Righetti, La pouvoir
réglementaire du préfet, Aix-en-Provence 1995 oraz B. Seiller, Acte administratif, Paris
2003, s. 48-49.

8 Zob. W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994, s. 98 i n., jak
tez opracowania E. Szewczyk i M. Szewczyka: Akt administracyjny generalny, PiP 2003,
z.12, s. 42 i n. oraz Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 91 i n.

43




Rozdzial I. Ksztaltowanie si¢ prawa...

mniej interesujace zjawisko szerokiego przenikania do systeméw kra-
jowych idei i zalozen sformutowanych w aktach europejskiego soft law
(sprecyzowano je przede wszystkim w rezolucjach i rekomendacjach
Komitetu Ministréw Rady Europy). Towarzyszy mu praktyka dokony-
wania zapozyczen i adaptacji obcych wzordw, przybierajaca niekiedy
formy prostego transferu okreslonych konstrukeji prawnych. Zastoso-
wanie tej metody doskonale ilustruje przebieg prac nad kodyfikacja
postepowania administracyjnego w Gruzji. Chcac zniwelowaé niedo-
statki i braki wtasnych, stanowigcych relikt minionego ustroju uregulo-
wan prawnych, $miato wykorzystano tam do$wiadczenia innych panstw,
bardziej zaawansowanych w rozwijaniu nie tylko instytucji prawa ad-
ministracyjnego procesowego, ale i ustrojowego oraz materialnego.
Srodki, po ktére siggnieto, i sposéb postuzenia sie nimi mogg z powo-
dzeniem uchodzi¢ za rodzaj eksperymentu legislacyjnego, wytamujacego
sie z ogolnie przyjetych standarddéw i schematéw dziatan kodyfikacyj-
nych®.

Na uwage zastuguja rowniez zabiegi kodyfikacyjne podjete poza
Europa. W latach dziewieédziesigtych XX w. doprowadzily one do
skodyfikowania postepowania administracyjnego m.in. w Japonii
i Korei Poludniowej (1996 r.) oraz na Tajwanie (1999 r.). W pierwszym
z tych panstw w 1993 r. ujednolicono tez zasady sadowej kontroli
dziatan administracji®’. Na uregulowaniu tej ostatniej kwestii poprze-
stano w Chinach, uchwalajac 4 kwietnia 1989 r. ustawe o sporach ad-
ministracyjnych (the Administrative Litigation Act) i uzupelniajac ja
pdzniej unormowaniami dotyczacymi wymierzania kar w trybie admi-
nistracyjnym - the Administrative Penalty Law (1996 r.) i licencji ad-
ministracyjnych - the Administrative Licensing Law (2003 r.)*2.

Ambitne zamierzenia legislacyjne, zwigzane gtéwnie z dziatalno$cig
trybunaléw administracyjnych, udalo sie zrealizowa¢ na poziomie

% 7. Kmieciak, Wstep (w:) Postepowanie administracyjne w Europie..., s. 11.

o1 Ich charakterystyke i droge ewolugji instytucji ochrony praw jednostki przedsta-
wiam w opracowaniu: Sgdowa kontrola administracji w Japonii (w:) Instytucje wspotcze-
snego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
Krakow 2001, s. 355 i n. Zob. tez T. Fuke, Judicial Review of Administrative Action in
England and Japan: A Comparative Perspective (w:) Comparative Studies on the Judicial
Review System in East and Southeast Asia, ed. Y. Zhang, Hague-London-Boston 1997,
s.15in.

% Zob. Li Zhang, China...,s. 90-92 oraz Y. Zhang, Judicial Review of Administrative
Actions in China and Japan (w:) Comparative Studies..., s. 67 i n.
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krajowym, a w panstwach o ustroju federacyjnym - takze prowincjo-
nalnym (stanowym) - w systemach common law. Aktem, ktéry bodaj
w najwyzszym stopniu zespolit wtasciwe dla nich konstrukcje admini-
stracyjnego prawa procesowego, jest brytyjska ustawa z 2007 r. o trybu-
nalach, sadach i egzekucji (the Tribunals, Courts and Enforcement
Act). W wyniku jej wejscia w zycie doszto do powstania w Zjednoczo-
nym Krdlestwie skonsolidowanego systemu jurysdykcji w sprawach
administracyjnych, uwzgledniajacego jednolite zalozenia oraz posiada-
jacego wspolne instytucje o charakterze ustrojowym i proceduralnym,
obejmujacego z jednej strony sktadnik orzekania przez trybunaly admi-
nistracyjne dwéch stopni, z drugiej za$ — przez sady powszechne®.
Postanowienia ustawy, normujace takze zagadnienie wykonania zapa-
dajacych rozstrzygnieé, wyznaczyly oryginalng, dalece odbiegajaca od
przyjetych gdzie indziej rozwigzan, formute wypelniania zadan jurys-
dykeyjnych. Dostarczyly one mocnych argumentéw dla tezy, ,ze mamy
w tym przypadku do czynienia z sagdownictwem administracyjnym
nowego typu™. Prawda jest jednak i to, Ze pelne zrozumienie jego
istoty wymagaloby niezwykle skrupulatnego przesledzenia ogétu
unormowan odnoszacych si¢ do sytuacji trybunaléw i prowadzonego
przed nimi postgpowania, w tym organizacyjnych, personalnych
i funkcjonalnych wigzi taczacych te organy z sadami. Wielowarstwowos¢
i rozproszenie regul, ktére trzeba by wzig¢ pod uwage (zawartych
w duzej czesci w innych aktach niz ustawa), z pewnoscia utrudnia po-
prawne wywiazanie si¢ z tego zadania.

Znamiona kodyfikacji w odniesieniu do znaczacej sfery jurysdykeji,
a mianowicie tej, ktéra sprawuja trybunaty administracyjne, wykazuja
rozwigzania przyjete w Kanadzie, Australii czy Nowej Zelandii. Na
krotka cho¢by wzmianke zastuguja zwlaszcza ustawy obowigzujace
w czterech prowincjach kanadyjskich: Kolumbii Brytyjskiej (the Admi-
nistrative Tribunals Act), Albercie (the Administrative Procedures and
Jurisdiction Act), Ontario (the Statutory Powers Procedure Act) i Qu-
ebeku (the Administrative Justice Act). Akty te okresla sie jako ogdélne
kodeksy proceduralne (general procedural codes)®>. Szczegélnie inspiru-
jacy powinien by¢ dla nas fakt dopuszczenia przez nie, a nawet prefero-

9 M. Kmieciak, Trybunaly administracyjne..., s. 176-177.

9 Ibidem, s. 183.

9% S. Blake, Administrative Law in Canada..., s. 6 oraz A. Braen, Canada et Quebec
(w:) Codification of Administrative Procedure...,s. 77 i n.
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wania w postepowaniu przed trybunatami rozmaitych form i technik
alternative dispute resolution, a jednocze$nie — swoistej reglamentacji
prawa do odwotania administracyjnego oraz sadowej kontroli aktow
administracyjnych. Istniejace w tym przedmiocie rygory mozna wyttu-
maczy¢ wzgledami pragmatycznymi i koniecznoécia dochowania
okreslonych standardéw korzystania z ochrony prawnej. Wartosci te
nie ktocg si¢ bynajmniej z obserwowanym wspdlczes$nie na $wiecie
kierunkiem ewolucji instytucji prawa procesowego, nasuwajacym -
gdy chodzi o systemy common law — coraz wyrazniejsze skojarzenia
z dychotomicznym mechanizmem jurysdykeji: pelnego orzekania przez
niezalezny organ ekspercki, a w razie zakwestionowania jego decyzji -
orzekania w duzo wezszym zakresie, w zasadzie w wyniku dokonywania
ustalen co do prawa, przez organ wyzszego stopnia lub/i odpowiedni
sgde.

Dazac do ujednolicenia zasad postgpowania przed wszystkimi ro-
dzajami trybunaléw administracyjnych, opracowano w Kanadzie
w 1991 r. ramowy wzorzec regulacji prawa procesowego, nazwany
»Modelem kodeksu postepowania administracyjnego” (A Model Admi-
nistrative Procedure Code). Przygotowujac ten dokument, wyraznie
zaznaczono, ze w toku orzekania przez sady uksztaltowane zostaly za-
sady odpowiadajace stylowi dzialalnoéci trybunaléw administracyjnych,
zapewniajace ,,prostote i dostepnos¢ procedury oraz prawo do rzetelnej,
a przy tym nieuciazliwej rozprawy”. Uznajac ich uniwersalny charakter
i $cisly zwiazek z wymaganiami uczciwosci albo naturalnej sprawiedli-
wosci (fairness or natural justice), podkreslono potrzebe catosciowego
ujecia tak rozumianych zasad. Powolano si¢ przy tym na inicjatywe
Fondation du Barreau du Quebec nieoficjalnej kodyfikacji owych zasad
oraz amerykanski zbidr zalecen z 1946 r. (poddany rewizji w 1961
i 1981 r.) dotyczacy rozwigzan na szczeblu stanowym - Model State
Administrative Procedure Act. Celem omawianych wysitkow bylo ze-
branie w jednym tekscie dostatecznie ogélnych i traktowanych jako
standardy minimalne regul utrwalonych w kanadyjskim case law. Nie
chodzito zatem o ich zmiang¢ czy modyfikacje, lecz raczej konsolidacje
majacyg ulatwi¢ stosowanie prawa®”. Intencja ta przyswiecata wielu
wczesniejszym, rowniez osadzonym w naszej tradycji poczynaniom

kodyfikacyjnym.

% Z.Kmieciak, Trybunaty administracyjne w Kanadzie..., s. 70-71.
97 Ibidem, s. 62—-63.

46




	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-264-7411-8


