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WSTEP

Oddawany do rak czytelnikéw podrecznik stanowi calosciowe opracowanie doty-
czace problematyki polskiego postepowania administracyjnego i sadowoadmini-
stracyjnego. Oprocz uwag dotyczacych poszczegolnych instytucji trzech procedur,
a mianowicie administracyjnej, egzekucyjnej oraz sadowoadministracyjnej, pod-
recznik zawiera rozwazania na temat ogolnej problematyki czynnosci procesowych,
zaleznosci wystepujacych miedzy wskazanymi postepowaniami oraz odrebnosci,
jakie w stosunku do nich zostaly przewidziane w ustawach szczegélnych.

Obecnie na rynku wydawniczym jest dostepnych kilka opracowan pos$wieconych
tej samej albo zblizonej tematyce szeroko pojmowanego postepowania administra-
cyjnego. Jakie wobec tego wzgledy legly u podstaw przygotowania tego podrecznika
i czym rézni si¢ on od innych opracowan?

Podstawowym zamierzeniem autoréw bylo polaczenie w ramach jednego dziela
teorii oraz praktyki postepowania administracyjnego. Z tego wzgledu zamiesz-
czonych w nim zostato wiele przykltadéw obrazujacych dziatanie prawa proceso-
wego w praktyce.

Wzmocnieniu aspektu praktycznego stuzy ponadto czeste odwolywanie sie do
orzecznictwa sagdow administracyjnych, a takze zalaczenie listy najdonioslej-
szych uchwat Naczelnego Sadu Administracyjnego odnoszacych si¢ do problema-
tyki omawianych procedur.

W celu uczynienia podrecznika bardziej zrozumialym, przejrzystym oraz uzy-
tecznym dla jego odbiorcow przed kazdym rozdzialem zostalo zamieszczonych kilka
pytan wskazujacych na zakres podjetej tematyki. W poszczegdlnych rozdziatach
znajduja sie odpowiedzi na sformulowane pytania. Dodatkowo kazdy z rozdziatéw
konczy sie krétkim podsumowaniem najwazniejszych kwestii, ktore zostaly w nim
poruszone.

Ufamy, ze przygotowany w ten sposéb podrecznik bedzie stanowit uzyteczne narze-
dzie dla studentéw przygotowujacych sie do egzaminu z postepowania administra-
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cyjnego i sadowoadministracyjnego. Zywimy przekonanie, ze moze on si¢ okazaé
przydatny dla wszystkich innych oséb, ktére chcg poglebi¢ wiedze¢ na temat poru-
szonej w nim problematyki.

Na wstepie chcielibySmy jednocze$nie podkresli¢, ze nawet najlepszy podrecznik nie
wyczerpuje calo$ci omawianej problematyki. Jego lektura powinna zosta¢ uzupel-
niona aktywnym uczestnictwem w wyktadach oraz konwersatoriach, dzigki ktérym
wiedza ksigzkowa zostaje ugruntowana i poszerzona.

Przedstawiony sposéb przygotowania podrecznika jest owocem nie tylko wspdlnych
przemyslen jego autoréw, lecz takze sugestii ptynacych od studentéw. W dalszym
ciggu jeste$my chetni do dyskusji nad mozliwoscig jego ulepszenia, zachowujac
wdziecznos¢ za wszystkie krytyczne uwagi oraz opinie.

W tym miejscu sktadamy podzigkowania Panu Profesorowi Przemystawowi Szusta-
kiewiczowi za podjecie sie trudu przygotowania recenzji wydawniczej podrecznika.

Poznan, 1 wrzesnia 2021 r. Autorzy
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POJECIE | FUNKCJE PRAWA PROCESOWEGO

1 Tradycyjnie w nauce, obok prawa materialnego, wyrdzniane jest prawo pro-
o cesowe'. O ile z regulacji materialnoprawnej wynikajg dla okreslonych pod-
miotéw ich prawa i obowigzki, o tyle prawo procesowe reguluje sposob, w jaki
dochodzi do nalozenia na dany podmiot obowigzku badz tez przyznania mu
uprawnienia. Prawo procesowe sklada sie z zorganizowanego ciagu regularnie
nastepujacych po sobie zdarzen procesowych, ktére tworza jednolity ich cykl,
zmierzajacy do osiagniecia celu konkretnego postepowania.

W ujeciu waskim prawo procesowe jest zespolem norm prawnych reguluja-
0 cych uprawnienia i obowigzki uczestnikéw postepowania prowadzacego do
rozstrzygniecia o ustawowo regulowanym prawie lub obowiazku jednostki w sposdb
zapewniajgcy ochrone jej intereséw prawnych. W ujeciu szerokim prawo procesowe
tworzy zespol norm nie tylko regulujacych uprawnienia i obowiazki uczestnikow
postepowania, lecz takze zmierzajacych do ustalenia innego skutku prawnego wy-
maganego ustawa. W tym znaczeniu prawo procesowe normuje tryb postepowania
przed organami administracji, jak réwniez wewnatrz tych organéw?. Z szerszego ro-
zumienia prawa procesowego wynika, ze nie kazda norma procesowa musi zawsze
taczy¢ sie z procesem sadowym czy tez administracyjnym.

2 0 Prawo procesowe, tworzac cykl zdarzen procesowych, sklada si¢ z nastepu-
jacych po sobie czynnoséci konwencjonalnych polegajacych na tym, ze moca
wyraznie ustanowionych lub zwyczajowo uksztalttowanych regut okreslonym czyn-

! W ramach prawa administracyjnego na szczegélng uwage zastuguje takze prawo ustrojowe,
ktére ksztaltuje system organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. W poczatkowym etapie
rozwoju prawa administracyjnego obejmowalo ono jedynie prawo o ustroju organdéw administracji
oraz prawo materialne. Prawo procesowe pojawito sie dopiero w XX w.; szerzej zob. Z. Duniewska [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2009, s. 128-151.

? Z.Niewiadomski [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ procesowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2002, s. 12-13.
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noéciom psychofizycznym nadaje si¢ nowy sens spoteczny, kulturowy?®. Czynnosci
tego rodzaju okre$lane sa w nauce mianem tzw. czynnosci procesowych®. Sa nimi
wszystkie czynnosci konwencjonalne, formalne, dokonywane przez podmioty po-
stepowania, jezeli wedlug obowiazujacych w nim przepisow moga one wywrzeé
skutki prawne dla tego postepowania, w zwiazku z ktorym sa one dokonywane.
Kazde postepowanie sklada si¢ wobec tego z nastepujacych po sobie czynnosci
procesowych. Dla swojej skutecznosci muszg by¢ one dokonywane w przepisanej
formie, w oznaczonym czasie i miejscu. Zgodno$¢ z prawem procesu zalezy od waz-
noéci sktadajacych sie nan czynnosci procesowych.

Prawu procesowemu przypisywana jest na ogol funkcja stuzebna wzgledem prawa
materialnego, co nie oznacza wszakze relacji nadrzednosci i podleglosci miedzy
tymi dwoma dzialami prawa w rozumieniu ich rangi, waznosci’. Niekiedy podkres-
lany jest wrecz formalny charakter prawa procesowego, poniewaz nie wyznacza
ono i nie okresla w sposdb samodzielny sytuacji prawnej podmiotéw, czyniac to
posrednio, przez realizacje w jego obrebie prawa materialnego®. Stuzebnos¢ norm
procesowych nie stanowi o ograniczeniu roli tego prawa, poniewaz dopiero normy
procesowe stwarzaja podstawe do tego, aby okreslenie praw i obowiazkéw z zakresu
prawa administracyjnego odpowiadalo wymaganiom regul demokratycznego pan-
stwa prawa’. Prawo procesowe pelni wiele istotnych funkcji, do ktérych naleza:

1) funkcja ochronna,

2) funkcja porzadkujaca,

3) funkcja instrumentalna.

Podstawowe znaczenie z punktu widzenia relacji wystepujacych miedzy
o jednostka a administracjg publiczng ma funkcja ochronna, ktéra polega na
wprowadzeniu do regulacji prawa procesowego rozwiazan majacych stuzy¢ jedno-
stce do skutecznej ochrony na drodze okreslonego postepowania oraz ochronie
praworzadnosci®. Funkcja ochronna prawa procesowego zapewnia jednostce sze-
roki zakres uprawnien, dzigki ktérym moze ona ubiega¢ si¢ o swoje prawa w ramach
postepowania czy to o charakterze sadowym, czy tez pozasagdowym. Realizacja tej
funkcji wyraza sie¢ m.in. poprzez zapewnienie stronie czynnego udzialu w postepo-
waniu, dostepu do akt sprawy czy tez regulacje srodkéw zaskarzenia.

* Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 30.

* Szerzej zob. W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 175-181.

* Z.Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym, War-
szawa 1982, s. 13.

¢ J. Jagielski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 42.

7 R. Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego
[w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan
1998, s. 24.

8 B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 21; zob. tez ]. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 228-229.
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Obok funkcji ochronnej prawo procesowe petni role porzadkujacg, zmierzajac

do uczynienia dziatalnosci organéw administracji publicznej czy tez sadow
administracyjnych logiczng i sp6jna, porzadkujac kolejno$¢ podejmowanych dziatan
poczawszy od etapu wszczecia postepowania, przez czynno$ci postepowania wyko-
nawczego, skoficzywszy na czynnosciach decyzyjnych. W ten sposéb postepowanie
staje si¢ dla jednostki przewidywalne, jasne, czytelne. Zapewnienie okreslonego
poziomu standaryzacji aktywnosci organu administracji publicznej umozliwia jed-
nostce dostosowanie wlasnego dziatania do istniejgcych uwarunkowan proceso-
wych, a tym samym podjecie obrony wlasnego interesu prawnego i faktycznego.

Zapewnieniu jednostce nalezytego poziomu ochrony stuzy takze funkcja
0 instrumentalna prawa procesowego, nakierowana na osiggniecie celu poste-
powania administracyjnego w postaci rozstrzygniecia sprawy w taki sposob, aby
zrealizowanie celu bylo efektywne, to znaczy zostalo osiggniete najprostszymi
$rodkami, bez zbednej zwloki i nieuzasadnionych nakladéw, a jednocze$nie sku-
teczne’. Majac na uwadze, ze udzial w kazdym postepowaniu niejednokrotnie taczy
sie z dazeniem jednostki do osiggnie¢cia wyznaczonego celu, przykladowo przy-
znania okreslonego uprawnienia, pozostaje ona zainteresowana rzetelnym prze-
prowadzeniem postepowania i mozliwie szybkim jego zakonczeniem. Zbyt dlugi
okres oczekiwania na zakonczenie postgpowania niejednokrotnie nie tylko laczy
sie z uptywem czasu, lecz takze powoduje straty materialne trudne do odrobienia
w przyszlosci.

Wspolczesnie w Europie obserwowany jest wzrost znaczenia prawa proceso-
0 wego dla ochrony praw jednostki®. Potwierdzeniem roli prawa procesowego
jest brzmienie wielu aktéw prawa miedzynarodowego, w ktérych wyznaczone zo-
staly podstawowe standardy procesowe niezbedne w kazdym postepowaniu admi-
nistracyjnym. Na wyréznienie w tym miejscu zastuguje art. 13 EKPCz, w ktérym
wyrazone zostalo prawo do wniesienia skutecznego s$rodka odwolawczego do
wlasdciwego organu panstwowego na wypadek naruszenia wolnosci i praw, ktore
w Konwencji zostaly zawarte. Prawo to, z jednej strony, ma charakter proceduralny,
poniewaz jego trescig jest ustanowienie skutecznego $rodka na gruncie prawa krajo-
wego panstwa bedacego strong Konwencji',, a z drugiej strony — charakter gwaran-
cyjny, poniewaz jego funkcjonowanie powinno by¢ skuteczne w prawie i w praktyce
jego dziatania'2.

o Obszerny katalog wymagan proceduralnych adresowanych do or-
ganéw administracji publicznej zostal zamieszczony w postanowieniach

° T. Wo$ [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 32-33.

10]. Jaskiewicz, Judykatura a proceduralne aspekty prawa, RPEiS 2013/4, s. 79-80.

" A. Skéra [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 284.

2 M.A. Nowicki, Woké? Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka, Warszawa 2013, s. 944.
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rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 20.07.2007 r.
- Prawo do dobrej administracji (Right to Good Administration)*. Obejmuje
on swoim zakresem zaréwno katalog zasad, ktérymi organy administracji po-
winny sie kierowaé w kontaktach z podmiotami prywatnymi, m.in. zasade pra-
worzadnosci, réwnoéci wobec prawa, bezstronnos$ci oraz proporcjonalnosci, jak
i podstawowe kwestie dotyczace egzekucji obowiazkéw publicznoprawnych oraz
sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Zgodnie z art. 20 ust. 3 rekomendacji
organy administracji powinny umozliwi¢ podmiotom prywatnym dobrowolne
wykonanie nalozonych nan obowigzkéw w rozsadnym terminie, z wyjatkiem
obowiagzkéw podlegajacych natychmiastowemu wykonaniu. Stosownie do art. 20
ust. 4 rekomendacji egzekucja moze si¢ odbywac¢ jedynie na podstawie i w zgodzie
z przepisami prawa. Zgodnie z art. 22 ust. 1 rekomendacji osobom prywatnym
powinna zosta¢ stworzona mozliwos¢ poddania decyzji dotyczacych ich praw lub
interesow kontroli sagdowej. Co istotne z perspektywy rodzimego modelu sagdowej
kontroli administracji, w art. 22 ust. 2 rekomendacji zostala dopuszczona mozli-
wos¢ zaréwno merytorycznego, jak i ograniczonego do oceny legalnosci zaskarzo-
nego aktu orzekania przez sady.

Z kolei w art. 41 Karty wyrazone zostalo tzw. prawo do dobrej administracji
0 obejmujace swoim zakresem takie regulacje procesowe, jak prawo do bycia
wystuchanym, prawo dostepu do akt sprawy oraz obowigzek administracji uza-
sadniania swoich decyzji. Kazde z tych praw samo w sobie stanowi istotng wartos¢
gwarancyjng dla uczestnikéw postepowania administracyjnego. Brak plaszczyzny
procesowej znacznie utrudnialby realizacje wszelkich uprawnien podmiotéw pry-
watnych na drodze administracyjnej. Nalezy w tym miejscu zwréci¢ ponadto
uwage na brzmienie art. 47 Karty, w ktérym wyrazone zostalo prawo kazdego do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez
niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Wskazane
w Karcie wymagania odnoszg si¢ do pozycji ustrojowej oraz postgpowania prowa-
dzonego przed sadami administracyjnymi. Swoistym uszczegélowieniem wska-
zanych zapiséw Karty jest Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej.
W akcie tym wyjasniono, jak nalezy rozumie¢ poszczegdlne aspekty prawa do do-
brej administracji.

o Prawo do dobrej administracji znalazto si¢ réwniez w Modelu kodeksu po-
stepowania administracyjnego Unii Europejskiej”, bedacego rezultatem
prac autoréw ReNEUALY. Ot6z w preambule zasad modelowych ksiegi I Modelu
przyjeto, ze organy administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym sg

13 Tekst rekomendacji zostal zamieszczony w ,,Polskim Roczniku Praw Czlowieka i Prawa Huma-
nitarnego” 2011/2, s. 362-372.

4 Zob. http://www.reneual.eu.

!5 Research Network on EU Administrative Law — Grupa Naukowo-Badawcza ds. Europejskiego
Prawa Administracyjnego.
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zobowigzane do przestrzegania m.in. prawa do dobrej administracji jako podsta-
wowej normy prawa postepowania administracyjnego's.

Nalezyte uksztaltowanie oraz wyktadnia prawa procesowego przez organy admini-
stracji i sady stanowi wspolczesnie jeden z wyznacznikéw decydujacych o rzeczy-
wistym istnieniu panstwa prawa. Z tego powodu tak istotnego znaczenia nabiera
nauka, podczas studiéw prawniczych, prawa procesowego, w tym rozumienia po-
szczegblnych instytucji procesowych oraz istniejacych miedzy nimi zaleznosci i po-
wigzan.

¢ ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierz-
bowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015, s. 27 i 31.
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