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Prawo do postepowania administracyjnego i jego elementy
jako wartosci wynikajace z uregulowan konstytucyjnych,
miedzynarodowych oraz europejskich
JAKUB SZREMSKI'

STRESZCZENIE

Prawo jednostki do rozstrzygania jej sprawy w ramach prawnie uregulowanej
procedury stanowi fundament demokratycznego panstwa prawnego. Jednostka
powinna mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ uruchomienia drogi proceduralnej od-
powiadajacej kategorii sprawy, ktdrej rozstrzygniecia si¢ domaga. Obecna regulacja
konstytucyjna wprost gwarantuje jednostce prawo do sadu - czyli uprawnienie
uruchomienia drogi postepowania sgdowego dajacej mozliwo$¢ rozpoznania spra-
wy zgodnie z wypracowanymi w doktrynie i orzecznictwie standardami procedu-
ralnymi. Taki sam badz podobny model procesowy powinien obowigzywac w ra-
mach prawa jednostki do postgpowania administracyjnego. Podstaw tego prawa
nalezy doszukiwac si¢ zaréwno w uregulowaniach konstytucyjnych, jak i miedzy-
narodowych oraz europejskich.

Stowa kluczowe: prawo do sadu, postepowanie administracyjne

1. WSTEP

Jednostka w demokratycznym panstwie prawnym poddana jest powszechnie obo-
wigzujacym przepisom prawa. Ma prawo do korzystania z okreslonych prawem
uprawnien, ale takze musi podda¢ si¢ prawnie uregulowanym obowiazkom. Na-
danie jednostce uprawnienia badz poddanie jej prawnemu obowiazkowi musi by¢
poprzedzone odpowiednio uksztaltowana procedurg. Konieczne jest zatem, aby
miala ona zagwarantowang mozliwos¢ korzystania z narzedzi procesowych, dzigki
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ktéorym bedzie mogta skutecznie broni¢ wlasnych intereséw. Zatem nalezy pod-
kregli¢, ze w kazdym demokratycznym panstwie prawnym powinno istnie¢ prawo
jednostki do obrony swoich praw przed dzialaniami panstwa na drodze prawnie
uregulowanej procedury (prawo do procesu). Sad Najwyzszy w wyroku o sygn.
III ARN 49/93 podkredlil, ze obywatel ma prawo do tego, aby jego oparte na pra-
wie materialnym roszczenia i wnioski byly rozpatrywane w ramach przewidzianej
prawem procedury i w okreslonych przez prawo formach'. Zatem, jak podkresla
J. Zimmermann, wszedzie tam, gdzie jednostka ma do czynienia z prawem, pra-
gnie ona tego, zeby prawo to bylo stanowione i stosowane sprawiedliwie i zeby
w wypadku konfliktu miedzy nig a podmiotem upowaznionym do stanowienia,
a zwlaszcza stosowania prawa, mogta ona uzyska¢ pomoc w postaci obiektywne-
go rozstrzygniecia. Na przeciw tym naturalnym oczekiwaniom wychodzi prawo
do sadu, ktore na tej wlasnie najogdlniejszej ptaszczyznie moze by¢ rozwazane
ponadsystemowo, prawnonaturalnie®.

Zgodnie z art. 45 Konstytucji® ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawne-
go rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalez-
ny, bezstronny i niezawisty sad” Jak slusznie zauwaza ]. Zimmermann, prawo
do sadu istnieje i obowiazuje jednakowo w kazdej galtezi prawa, czyli dotyka
w jednakowej mierze wszelkich stosunkoéw i sytuacji prawnych, w jakiej pozostaje
jednostka, i moze si¢ wigza¢ z wszelkimi jej uprawnieniami lub obowigzkami.
Niewatpliwie prawo to tak wlasnie zostalo pomyslane - jest uniwersalne i po-
wszechne, a ustawodawca winien dba¢ o to, aby nie pozostawi¢ zadnego obszaru,
w ktérym nie mogtoby ono dziala¢ lub w ktérym jednostka nie moglaby znalez¢
ochrony sagdowej*.

W tym aspekcie jednostka w zakresie prawa administracyjnego ma prawo
do ochrony sadowej na drodze postepowania sgdowoadministracyjnego. Jak
zaznacza J. Zimmermann, w demokratycznym panstwie prawa niezbedne jest
poddanie kontroli sgdowej i ochronie sagdu wszystkich dzialan administracji
publicznej, za pomocag ktérych moga by¢ nakladane obowiazki na obywate-
la’. Od ochrony jednostki na drodze postepowania sagdowoadministracyjnego

! Zob. wyrok SN z 18.11.1993 r., IIl ARN 49/93, OSNCP z 1994, nr 9, poz. 181.

Zob. J. Zimmermann, Prawo do sgdu w prawie administracyjnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, z. 2, s. 307.

*  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.); dalej:
Konstytucja RP.

Zob. J. Zimmermann, Prawo do sqdu..., s. 307.

J. Zimmermann, O tzw. ,dziataniach bezposrednio zobowigzujgcych” administracji publicznej, [w:]
Procedura administracyjna wobec wyzwati wspotczesnosci. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dr. hab. Janusza
Borkowskiego, £.6dz 2004, s. 227.
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(sadowej kontroli administracji) nalezy odrézni¢ ochrone prawng na drodze
postepowania administracyjnego. Trzeba bowiem podkresli¢, ze jednostka
w zakresie obowigzywania norm prawa administracyjnego staje si¢ w pierwszej
kolejnosci podmiotem postepowania administracyjnego. Postepowanie to nie
zalicza si¢ jednak do elementéw ochrony sadowej, gdyz prowadzone jest przez
podmioty pozasadowe — organy administracji publicznej. B. Adamiak definiuje
pojecie prawne postepowania administracyjnego jako regulowany przepisami
procesowego k.p.a. ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
administracji publicznej oraz inne podmioty postepowania (strony, podmioty
na prawach strony) w celu rozstrzygniecia spawy indywidualnej w formie decyzji
administracyjnej, a takze ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfika-
cji decyzji administracyjnej®. Nalezy zatem odrdézni¢ postgpowanie przed sagdami
administracyjnymi od postgpowania administracyjnego. Pierwsze jest procedura
wpisujacg si¢ w zakres konstytucyjnego prawa do sadu i stanowi sgdowg kontrole
dzialan organéw administracyjnych podjetych w ramach postepowania admi-
nistracyjnego. Drugie natomiast (postegpowanie administracyjne), jako poste-
powanie pozasagdowe, w zakres pojecia ,,prawo do sadu” si¢ nie wpisuje. Nalezy
jednak podkresli¢, ze jednostka poddana zaréwno procesowi sagdowemu, jak
i pozasadowemu powinna moc skorzystac z identycznych badz podobnych stan-
dardéw ochrony prawnej — bez wzgledu na to, czy jest ona podmiotem procesu
sagdowego, czy pozasagdowego.

Celem artykulu jest okreslenie prawa jednostki do postepowania administra-
cyjnego oraz jego elementdéw. Aby to zrobi¢, nalezy odnies¢ si¢ do uregulowan
konstytucyjnych, migdzynarodowych oraz europejskich. Konieczne jest takze od-
wolanie sie w tym zakresie do orzecznictwa oraz doktryny. Prawo do postepowania
administracyjnego nie jest prawem wynikajacym wprost z konkretnego przepisu
prawa. Tym samym konieczne jest zrekonstruowanie jego elementéw z uregulo-
wan prawnych oraz pogladéw doktryny i orzecznictwa. Nalezy podkresli¢, ze pra-
wo do postepowania administracyjnego jest tak samo istotne, z punktu widzenia
ochrony jednostki, jak prawo do postepowania sagdowego. Nie nalezy bowiem
réznicowa’ sytuacji procesowej jednostki w zaleznosci od tego, czy podmiotem
rozstrzygajacym w sprawie jest organ sagdowy czy pozasagdowy.

¢ Zob. B. Adamiak, Pojecie postepowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie k.p.a., J. Niczyporuk (red.), Lublin 2010, s. 18 i 19.
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2. PRAWO DO POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO JAKO
WARTOSC WYNIKAJACA Z UREGULOWAN KONSTYTUCYJNYCH.
ELEMENTY PRAWA DO POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Podstawg konstytucyjng prawa do procesu jest art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistnia-

jacym zasady sprawiedliwosci spofecznej. Prawo to moze by¢ wyinterpretowane

z tego przepisu jako warto$¢ wynikajgca z zasady demokratycznego panstwa prawa,

jako jeden z elementéw prawa jednostki do obrony swoich praw przed dzialaniami

panstwa na drodze prawnie uregulowanej procedury. Inna podstawa konstytucyjna
prawa do procesu bedzie stosowany w drodze analogii przepis art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji - bedacy podstawg prawa do sadu. E. Olejniczak-Szatowska ze wskazanych
norm konstytucyjnych wyciaga jeszcze dalej idacy wniosek o podstawach do for-
mulowania zasady sprawiedliwosci proceduralnej, ktéra zawiera w sobie nie tylko
prawo do procesu, lecz takze standardy sprawiedliwej procedury administracyjnej’.

Jak podkresla si¢ w doktrynie, pewne wymogi proceduralne odnoszg si¢ nie tylko

do postepowania sagdowego, lecz takze do postepowania przed innymi organami

wladzy publicznej, w tym organami administracji publiczne;®.

W doktrynie prawa administracyjnego podkresla si¢ istnienie prawa do pro-
cesu, a takze odrebno$¢ tej wartosci od prawa do sagdu. Zdaniem B. Adamiak
z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytu-
cji) wyprowadza si¢ zasadg¢ o podstawowym znaczeniu dla uksztaltowania relacji
jednostki wobec administracji publicznej — zasade prawa do procesu’. Definiuje
ona prawo do procesu jako prawo jednostki do obrony na drodze prawnej, czyli
na drodze postgpowania regulowanego przepisami prawa. Granice prawa do pro-
cesu wyznaczaja przede wszystkim przepisy prawa procesowego regulujace dany
rodzaj postepowania. Przepisy te przesadzaja, jaka droga prawna przystuguje jed-
nostce dla ochrony interesu prawnego, a zatem czy jest to droga administracyjna
(postepowania administracyjnego), czy droga sadowa (postepowania cywilne-
go, postepowania karnego)'’. B. Adamiak podkresla takze, ze to wlasnie prawo

7 Zob. E. Olejniczak-Szalowska, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii

i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013, s. 120.

Zob. E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu

Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 131

Zob. B. Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji

zasady demokratycznego panistwa prawnego, [w:] Instytucje procesu administracyjnego

i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi

Zukowskiemu, J. Postuszny, Z. Czarnik, R., Sawuta (red.), Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 29.

10 Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne,
System prawa administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 91.
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procesowe ma zapewni¢ ksztaltowanie ingerencji w sytuacje prawng jednostki
na drodze prawnej, a wiec zapewni¢ jednostce prawo do procesu. Jest to jedna
z podstawowych wartosci panstwa prawnego''.

Podobny poglad wyrazany jest takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika ogélny wymog,
aby wszelkie postepowania prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu
rozstrzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaly standardom sprawiedliwo-
$ci proceduralnej'?. Rozne koncepcje sprawiedliwosci proceduralnej maja jednak
wspolne cechy, sprowadzajace si¢ do: 1) moznosci bycia wystuchanym; 2) ujaw-
niania w czytelny sposéb motywow rozstrzygniecia, a wiec unikania dowolnosci
czy wrecz arbitralnosci w dziataniu sadu, w stopniu umozliwiajacym weryfikacje
sposobu myslenia sadu (i to nawet jesli samo rozstrzygniecie jest niezaskarzalne —
legitymizacja przez przejrzystos¢); 3) zapewnienia przewidywalnosci dla uczestni-
ka postepowania przez odpowiednia sp6jnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmow,
ktérym jest poddany®. Istotnym elementem sprawiedliwo$ci proceduralnej jest
takze m.in. obowigzek uzasadniania swoich rozstrzygnie¢ przez organy wladzy
publicznej oraz prawo do zaskarzania przez strony i uczestnikéw postepowania
rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78 Konsty-
tucji'’. Trybunal Konstytucyjny wyrazal takze przekonanie, ze zasada sprawiedli-
wosci (rzetelnosci) proceduralnej ma uniwersalny charakter, dotyczy wszystkich
etapow i rodzajow postepowania'®.

Prawo do procesu nalezy rozpatrywac jako element prawa jednostki do obrony
swoich praw przed dziataniami panstwa na drodze prawnie uregulowanej procedury,
czyli warto$¢ wynikajaca dla jednostki z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Szczegotowe elementy prawa do procesu nalezy wywies¢ w drodze analogii z przepi-
su art. 45 ust. 1 Konstytucji i odnies¢ odpowiednio do prawa do procesu.

Za analogicznym stosowaniem zasad proceduralnych, zaréwno w postepowa-
niu administracyjnym, jak i postepowaniu sgdowym, opowiada si¢ E. Iserzon.
Jego zdaniem, jedli dziatalnos¢ sadu i jurysdykeyjna dziatalno$¢ administracji wy-
kazujg niespornie analogie pozwalajace na objecie ich jednym szerszym pojeciem

Zob. B. Adamiak, Wplyw koncepcji ustrojowych na instytucje procesowego prawa administracyjnego,

[w:] Jednostka wobec dziata# administracji publicznej, E. Ura (red.), Rzeszéw 2001, s. 20.

12 Zob. wyrok TK z 14.06.2006 r., K 53/05, OTK ZU 2006, nr 6/A, poz. 66; podobnie w wyroku TK
2 12.04.2012 1., SK 30/10, OTK ZU 2012, nr 4/A, poz. 39.

3 Zob. wyroki TK z: 12.04.2012 r., SK 30/10, OTK ZU 2012, nr 4/A, poz. 39; 31.03.2005 r., SK 26/02,
OTK ZU 2005, nr 3/A, poz. 29; 26.02.2008 r., SK 89/06, OTK ZU 2008, nr 1/A, poz. 7.

4 Zob. wyrok TK z 14.06.2006 r., K 53/05, OTK ZU 2006, nr 6/A, poz. 66.

15 Zob. wyroki TK z: 12.07.2011 r., SK 49/08, OTK ZU 2011, nr 6/A, poz. 55; 30.05.2007 r., SK 68/06,

OTK ZU 2007, nr 6/A, poz. 53; 20.05.2008 r., P 18/07, OTK ZU 2008, nr 4/A, poz. 61.
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jurysdykeji i na zakwalifikowanie dzialalnosci administracji w tym zakresie jako
quasi-sedziowskiej, nie ma jakichkolwiek przeszkdd do przyjecia, ze w zakresie
jurysdykeji organy sagdowe i administracyjne powinny stosowac jednakowe zasady
procedury’s. E. Iserzon potrzebe analogicznego stosowania zasad proceduralnych
w postepowaniu administracyjnym oraz w postepowaniu sgdowym argumentuje
tym, ze w obu postepowaniach mamy do czynienia z szeroko rozumiang jurys-
dykeja. Jego zdaniem przez jurysdykcje rozumiemy orzekanie na osnowie prawa
w sposob wladczy o uprawnieniach i obowiazkach stron, ktére taczy dany indywi-
dualny stosunek spofeczny. Abstrahujac od specyficznych cech organizacji i cha-
rakteru organéw wykonujacych jurysdykeje, wypada przyjaé na podstawie definicji
jurysdykeji, ze dzialalnos¢ jurysdykcyjna jest funkcjg zaréwno sadu, jak i organéw
administracji panstwowe;j.

Jurysdykcyjna dziatalno$¢ sadu przyjeto nazywaé wymiarem sprawiedliwo-
$ci i odrdzniaé od jurysdykcyjnej dzialalnosci organéw administracji ze wzgledu
na odmienno$¢ organizacji obu rodzajow organéw. Pojecie jurysdykcji jest szersze
niz pojecie wymiaru sprawiedliwosci, ale jurysdykcja administracyjna i jurysdyk-
cja sagdowa to pojecia rodzajowo tozsame. Wyrazem wykonania tej funkeji przez
organ administracji jest akt administracyjny, a sagdu - orzeczenie sagdowe'’.

W doktrynie podkresla si¢ takze fakt, ze cele i funkcje obu postepowan — admi-
nistracyjnego i cywilnego (sadowego) — sa identyczne. Dokonuja przeksztalcenia
tresci materialnych norm ustawowych generalno-abstrakcyjnych w norme praw-
ng o charakterze pochodnym (odpowiednio: wyrok lub decyzje administracyjna)
i transformacja ta wigze si¢ z autorytatywna konkretyzacja stosunku materialno-
prawnego (odpowiednio: cywilnoprawnego lub administracyjnoprawnego), w ra-
mach ktérego podmioty uprawnione beda mogly rozpocza¢ korzystanie z przy-
znanych uprawnien, a podmioty zobowiazane powinny przystapi¢ do realizacji
nalozonego na nie obowiazku'®.

Uzasadnia to zatem konieczno$¢ zagwarantowania identycznej (lub podobne;j)
ochrony procesowej dla jednostki w obu rodzajach postepowan - zaréwno w po-
stepowaniu sagdowym, jak i pozasadowym. Niezbedne jest zatem odpowiednie
przeniesienie standardow postepowania sadowego (wynikajacych z konstytucyjne-
go prawa do sadu) na grunt postepowan pozasadowych (w tym postepowania ad-
ministracyjnego). Tym samym uksztaltowanie konstytucyjnego prawa do procesu

6 Zob. E. Iserzon, Niektore podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego de lege ferenda,

»Panstwo i Prawo” 1958, z. 3, s. 387.
17 Zob. E. Iserzon, Niektére podstawowe zagadnienia..., s. 385-386.
18 Zob. T. Wo$, [w:] Postgpowanie administracyjne, T. Wo$ (red.), Warszawa 2017, s. 111.-112.
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powinno opiera¢ si¢ na elementach stanowigcych konstrukeje konstytucyjnego
prawa do sadu.

Prawo do procesu jest uprawnieniem dajacym jednostce mozliwo$¢ otworzenia
drogi do postepowania administracyjnego. Jednostka ma prawo do stosowania
procedury administracyjnej zaréwno w wypadku przyznawania jej uprawnien, jak
i nakladania obowiazkéw. Konieczne jest zatem okreslenie standardow procedury
administracyjnej, ktdre zagwarantujg jednostce podobne lub identyczne uprawnie-
nia procesowe, jak w wypadku standardéw procedury sagdowej. Niedopuszczalne
bytoby stosowanie korzystniejszych standardéw w procesie sgdowym niz w proce-
sie administracyjnym. Uzasadnione zatem jest odpowiednie odniesienie kazdego
elementu prawa do sagdu do elementéw prawa do procesu.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jaw-
nego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wlasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisly sad. Przepis ten zawiera elementy skfadajace si¢ na konsty-
tucyjne prawo do sadu, ktére odpowiednio nalezy odnies¢ do prawa do procesu.

Prawo do procesu jest uprawnieniem, ktére przystuguje kazdemu - podobnie
jak prawo do sadu. Zakres podmiotowy prawa do procesu administracyjnego nie
obejmuje jedynie 0sdb fizycznych, ale takze jednostki organizacyjne, ktére zgod-
nie z obowigzujacym prawem majg mozliwo$¢ uczestniczenia w obrocie praw-
nym. Mogg to by¢ m.in.: spétki prawa handlowego, fundacje, stowarzyszenia czy
spoldzielnie. Prawo do procesu powinno mie¢ identyczny zakres podmiotowy jak
prawo do sadu. Nieuzasadnione byloby ograniczanie tego uprawnienia jedynie
do obywateli danego kraju - powinno ono przystugiwac takze cudzoziemcom.
Prawo do sadu nalezy analizowa¢ na dwdch ptaszczyznach - podmiotowej i przed-
miotowej. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji przystuguje ono kazdemu. Okresle-
nie ,kazdemu”, w zestawieniu z niektérymi innymi przepisami kreujacymi prawa
podmiotowe w sferze ochrony sadowej, kfadzie nacisk na powszechny zakres prawa
do sadu®. Takie uksztaltowanie prawa do sadu oznacza, ze uprawnienie przystu-
guje osobom fizycznym (obywatelom, cudzoziemcom, bezpanstwowcom), a takze
osobom prawa publicznego i gospodarczego, czyli wszystkim podmiotom wyste-
pujacym w obrocie prawnym?. Moga z niego korzysta¢ zaréwno podmioty prawa
publicznego, np. gmina, jak i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci

Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna
charakterystyka), ,Pafistwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 89; M. Zubik, Podmioty konstytucyjnych wolnosci,
praw i obowigzkéw, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 2, s. 29.

2 Zob. ]. Golaczynski, A. Krzywonos, Prawo do sgdu, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji
RP, B. Banaszak, A. Preisner (red.),Warszawa 2002, s. 731.
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prawnej, ale posiadajace zdolnos¢ prawna (np. spétka jawna)*. Podmiotem konsty-
tucyjnego prawa do sadu jest ,kazdy’, tzn. kazda jednostka, a takze osoby prawne
prawa prywatnego®. Zasada konstytucyjna ,,prawa do sagdu” odnosi si¢ zaréwno
do obywateli, jak i innych podmiotéw wystepujacych w obrocie prawnym?. Nalezy
zatem podkresli¢, ze prawo do procesu, tak jak prawo do sadu, ma charakter po-
wszechny i przystuguje wszystkim podmiotom wystepujacym w obrocie prawnym
- bez zadnych ograniczen. Mimo to jednak Trybunat Konstytucyjny, odwolujac si¢
do tresci art. 37 ust. 2 Konstytucji, ktora przewiduje mozliwo$¢ ograniczenia wyra-
zonych w Konstytucji praw i wolnosci, przyjal, ze dopuszczalne jest ograniczenie
prawa do sagdu cudzoziemcow w sprawach dotyczacych wydalenia cudzoziemca
nielegalnie przebywajacego na terytorium RP, wywodzac, ze prawo do sadu nie
ma charakteru absolutnego?.

Istotng warto$cig zwigzang z prawem do procesu administracyjnego jest za-
gwarantowanie sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy. Tak samo jak w przypadku
prawa do sadu, jednostka ma prawo do sprawiedliwego rozstrzygniecia na dro-
dze procedury administracyjnej. Jak podkresla M. Matecka-Lyszczak, zasada
sprawiedliwosci proceduralnej nie nalezy do zasad ogélnych, ujetych w kodeksie
postepowania administracyjnego, ale jest zasada wyplywajaca z Konstytucji, jak
réwniez wypracowang w doktrynie i znajdujacg swoje odzwierciedlenie w prawie
europejskim®. Prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy, jeden z trzech ele-
mentdw zasady prawa do sadu, wymaga zrealizowania wielu warunkéw, od ktérych
zalezy rzetelno$¢ postepowania. Sg to warunki dotyczace sadu, samego przebiegu
postepowania i wydanego orzeczenia®. W doktrynie przyjmuje si¢, ze sprawie-
dliwos¢ proceduralna nakazuje takie uksztaltowanie zasad i regut postegpowania
administracyjnego, ktdre z jednej strony przewiduje funkcjonowanie w tym poste-
powaniu standardéw ochrony prawa jednostki, a z drugiej przewiduje gwarancje
otwartosci, efektywnosci i niezalezno$ci administracji publicznej”. Zatem prawo
do procesu administracyjnego gwarantuje, ze procedura bedzie uksztaltowania
w taki sposob, iz jednostka bedzie mogla swobodnie korzystac z przystugujacych

Zob. D. Lis-Staranowicz, Konstytucyjne srodki ochrony wolnosci i praw, [w:] Wolnosci i prawa czlowieka
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praw i wolnosci jednostki, [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, J. Stelmasiak (red.),
J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 225.
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jej uprawnien procesowych w obronie wlasnych intereséw. Przepisy postepowania
administracyjnego powinny zawiera¢ instytucje procesowe, ktére dadza realng
mozliwo$¢ obrony intereséw jednostki na kazdym etapie procedury - zaré6wno
w postepowaniu pierwszoinstancyjnym, jak i w postepowaniu odwotawczym.
Przepisy proceduralne powinny by¢ ponadto uzupetnione ogélnymi zasadami
postepowania administracyjnego, wypracowanymi przez judykature oraz doktry-
ne postepowania administracyjnego. Organy stosujace prawo przy dokonywaniu
wykladni przepiséw postepowania powinny bra¢ pod uwage zaréwno konkretne
przepisy postepowania, jak i zasady ogolne. Na temat standardow rzetelnej i spra-
wiedliwej procedury wypowiedzial si¢ rowniez Trybunat Konstytucyjny. W wyroku
212.01.2010 r. podkreslil on, ze wirdd najistotniejszych wymogow rzetelnej i spra-
wiedliwie uksztaltowanej procedury nalezy wskaza¢: a) nakaz wystuchania stron;
b) koniecznos$¢ ujawnienia w czytelny sposéb motywoéw rozstrzygnigcia w stop-
niu umozliwiajacym weryfikacje sposobu myslenia sadu, a tym samym unikanie
dowolnosci czy wrecz arbitralnosci sadu; ¢) zapewnienie jego przewidywalnosci
uczestnikom postepowania przez odpowiednig sp6jnos¢ i wewnetrzng logike me-
chanizméw, ktérym jest poddane®.

Sprawiedliwos$¢ proceduralna powinna réwniez odnosi¢ si¢ do subiektywnego
poczucia jednostki, ktéra bedzie przekonana o rzetelnym i sprawiedliwym rozpa-
trzeniu jej sprawy. Jednostka po wydaniu orzeczenia konczacego sprawe powin-
na mie¢ poczucie, ze procedura zalatwiania sprawy byla rzetelna, a wydane w jej
wyniku orzeczenie konieczne i stuszne. Jak stusznie podkresla J. Zimmermann,
postepowanie powinno zmierzac do tego, aby nawet w obrebie prawa administra-
cyjnego jednostka, obywatel, adresat aktu mogli poczug, ze sg traktowani sprawie-
dliwie. Sprawiedliwie ujeta norma prawna nie wystarcza. Sprawiedliwe powinno
by¢ réwniez jej zastosowanie®. Polaczenie zatem obiektywnej sprawiedliwosci
proceduralnej (dobrze uksztaltowanych i stosowanych przepiséw postepowania
administracyjnego) oraz subiektywnej sprawiedliwos$ci proceduralnej (przekona-
nie jednostki o rzetelnym zalatwieniu sprawy) konieczne jest do pelnej realizacji
wartosci, jaka jest prawo do sprawiedliwego postepowania administracyjnego.

Kolejng warto$cig wynikajacg z uprawnienia do procesu administracyjnego jest
jawno$¢ dziatan procesowych organu orzekajacego. W wyroku z 11.06.2002 r. Try-
bunat Konstytucyjny wyjasnit pojecie jawnosci postepowania sgdowego. Wskazuje
on dwa znaczenia tego typu jawnosci. Po pierwsze, jawnos¢ dla publicznosci, ktora
oznacza mozliwos$¢ wstepu publicznosdci na rozprawy sagdowe. Po drugie, jawno$cé

8 Zob. wyrok TK z 12.01.2010 ., SK 2/09, OTK ZU 2010, nr 1/A, poz. 1.
¥ Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 36.
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dla stron, czyli mozliwos$¢ uczestniczenia stron w czynno$ciach procesowych.
Na gruncie art. 45 ust. 2 Konstytucji wlasciwe jest pierwsze rozumienie, jednak nie
wyklucza to znaczenia drugiego®. Nalezy zauwazy¢, ze prowadzenie postepowania
administracyjnego musi opierac sie na pelnej jawnosci w stosunku do podmiotu,
wobec ktorego prowadzone sa czynnosci jurysdykeyjne. Jednostka ma bowiem
prawo do uzyskiwania wszelkich informacji dotyczacych jej sprawy od momen-
tu wszczecia postepowania az do jego zakonczenia. Natomiast po zakonczeniu
postepowania ma prawo do uzyskiwania informacji z akt postgpowania. Nalezy
jednak podkresli¢, ze zasada jawnosci odnosic¢ si¢ powinna jedynie do podmiotow
objetych dziataniami organu. Tylko tym podmiotom nalezy udziela¢ wszelkich
informacji zwigzanych ze sprawa — zaréwno natury faktycznej, jak i prawnej. Tak
rozumiana zasada jawnosci gwarantowac bedzie mozliwo$¢ czynnego uczestnictwa
jednostki w dziataniach procesowych.

Kolejnym elementem prawa do procesu jest koniecznos¢ zalatwienia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki. Jednostka ma prawo do tego, aby jej sprawa admini-
stracyjna zostala zalatwiona w rozsadnym terminie. Szybkie jej zalatwienie przez
uprawniony do tego podmiot jest wartoscia, ktéra wynika z prawa do postepo-
wania administracyjnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze poziom skomplikowania
spraw administracyjnych jest rézny. Zatem zalatwienie sprawy w rozsagdnym termi-
nie (bez nieuzasadnionej zwloki) w kazdym przypadku nalezy odnosi¢ do kazdego
rodzaju sprawy administracyjnej odrebnie. W orzecznictwie ETPC wskazuje sie,
ze szybko$¢ postepowania powinna by¢ ,,rozsadna’, a przyspieszanie postepowa-
nia nie powinno si¢ odbywac kosztem czynionych przez sad ustalen’. Nalezy za-
znaczy¢ jednak, ze podmiot zalatwiajacy sprawe powinien wydac rozstrzygniecie
po wszechstronnym zapoznaniu si¢ z catoscig sprawy. Zatem szybkos$¢ zalatwienia
sprawy nie moze stanowi¢ wartosci nadrzednej w stosunku do rzetelnosci procesu.
ETPC podkresla bowiem, ze po$piech w prowadzeniu postepowania powinien by¢
umiarkowany i podporzadkowany prawidlowemu rozpoznaniu sprawy®. Nalezy
jednak pamieta¢, ze sprawne dziatanie organéw administracyjnych wzbudza za-
ufanie obywateli do organéw panstwa, a takze wptywa na efektywne wykonywanie
rozstrzygnie¢. Bezczynno$¢ natomiast, jak podkresla sie w doktrynie, ma niewat-
pliwie wymiar pejoratywny i charakter patologiczny, poniewaz organ administracji

0 Zob. wyrok TK z 11.06.2002 r., SK 5/02, OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 41.

' Zob. wyrok ETPC z 21.02.2006 r. w sprawie Seker przeciwko Turcji, skarga nr 52390/99, Lex nr 172043.
Zob. wyrok ETPC z 23.02.2006 r. w sprawie Ognyanova i Choban przeciwko Bulgarii, skarga
nr 46317/99, Lex nr 1941984; wyrok ETPC z 24.03.2009 r. w sprawie Mojsiejew przeciwko Polsce,
skarga nr 11818/02, Lex nr 486948.
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publicznej nie wykonuje zadan, celéw i obowiazkéw prawnych, chociaz norma
kompetencyjna zobowigzuje organ do dzialania®.

Z idei prawa do postepowania administracyjnego wynika réwniez obowia-
zek zalatwienia sprawy przez wlasciwy organ. Panstwo powinno zagwarantowaé
w przepisach prawa ustrojowego odpowiednie regulacje dotyczace struktury ad-
ministracji publicznej, ktéra powinna by¢ podzielona hierarchicznie, terytorialnie
oraz zadaniowo. Aby organ mogl rozpatrzy¢ dang sprawe administracyjng, musi
by¢ wlasciwy instancyjnie, terytorialnie oraz rzeczowo. Instancyjno$¢ administracji
zwigzana jest z jej hierarchicznym uksztalttowaniem. Nalezy podkresli¢, ze zgod-
nie z konstytucyjng zasadg dwuinstancyjnosci, kazde postepowanie powinno by¢
co najmniej dwuinstancyjne. Te zasade nalezy odnies¢ réwniez do procesu ad-
ministracyjnego. Zatem w celu zagwarantowania co najmniej dwuinstancyjnego
postepowania konieczne jest utworzenie przez panstwo hierarchicznej struktury
organ6ow administracyjnych, w ktdrej beda istnialy organy podrzedne i nadrzedne.
Administracja publiczna powinna by¢ réwniez podzielona terytorialnie. Wyrazne
okreslenie granic terytorialnych dzialania organéw administracyjnych zagwaran-
tuje zalatwienie sprawy przez wlasciwy do tego organ. Organy powinny by¢ réow-
niez wyposazone w odpowiednie, §cisle okreslone kompetencje. E. Bojanowski
zwraca uwage na konieczno$¢ uksztattowania przez prawo ustrojowe takich struk-
tur administracji publicznej, aby mozna bylo zlokalizowa¢ w nich kompetencje
z zakresu prawa administracyjnego materialnego w sposob optymalny i niezbedny
dla ich realizacji wobec spolecznego otoczenia organu, tj. adresatow jego dziatan
usytuowanych na zewnatrz struktury administracji publicznej. W tym miesci si¢
m.in. czynnik terytorialny, ktéry optymalizuje umiejscowienie kompetencji odpo-
wiednio w centralnych organach administracji wzglednie w terenowych, a w tym
ostatnim zakresie ponadto z uwzglednieniem szczebla podziatu terytorialnego,
na ktérym ma to nastgpi¢ (np. wojewodztwo, powiat, gmina lub, w zaleznosci
od wlasciwosci rzeczowej organu, na innym okreslonym poziomie podziatu spe-
cjalnego)**. Dokladne zarysowanie zadan dla organéw administracyjnych pozwoli
unikna¢ watpliwosci co do wlasciwosci rzeczowej danego organu. Nalezy jednak
podkresli¢, ze pomimo odpowiednich regulacji prawnych dotyczacych wlasciwosci
dziatania organéw administracji publicznej moga zaistnie¢ spory o wlasciwos¢

Zob. P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, [w:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., J. Niczyporuk (red.), Lublin 2010, s. 147.
Zob. E. Bojanowski, O niektorych relacjach miedzy administracyjnym prawem materialnym oraz
administracyjnym prawem procesowym a prawem ustrojowym administracji publicznej, [w:] O prawie
administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesor Matgorzacie Stahl,
B. Jaworska-Debska (red.), £6dz 2017, s. 47.
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w zalatwieniu danej sprawy. Konieczne jest zatem stworzenie w ramach przepisow
prawa procesowego odrebnego postepowania dotyczacego sporéw o wlasciwosé®.
Szczegdlnie jest to istotne w sytuacji, gdy nie byloby Zadnego organu wlasciwego
do rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej. Jak podkresla A. Jakubowski,
zasada ciaglosci administracji publicznej wyklucza dopuszczalno$¢ zaistnienia sy-
tuacji, w ktdrej nie byloby organu wtasciwego w sprawie administracyjnej, w tym
w sprawie aktow wydanych przez zniesiony organ administracji**. Nalezy pod-
kresli¢, ze sytuacja, w ktorej nie byloby organu wlasciwego do zalatwienia dane;j
sprawy administracyjnej (zaréwno z powodu zniesienia organu administracyjnego,
jak i brakéw w regulacjach ustrojowych badz materialnych) stalaby w sprzecznosci
z ideg demokratycznego panstwa prawnego, w tym takze z zasadg prawa jednostki
do procesu administracyjnego.

Prawo do postepowania administracyjnego gwarantuje jednostce zatatwienie
sprawy przez bezstronny organ. Trybunal Konstytucyjny, wyjasniajac pojecie nie-
zawisto$ci, wymienil bezstronnos¢ orzekania jako jeden z elementéw sktadowych
niezawisto$ci”. Bezstronno$¢ organu administracji polega¢ bedzie na tym, Ze sam
podmiot zatatwiajacy sprawe badz osoba upowazniona do jej zalatwienia nie beda
mialy osobistego interesu w okreslonym rozstrzygnieciu danej sprawy. Innymi
stowy, w Zaden sposob podmioty te nie bedg zainteresowane osobiscie, aby dana
sprawa byta rozstrzygnieta w taki, a nie inny sposéb. Organ zalatwiajacy dang spra-
we powinien w rozstrzyganiu kierowac si¢ jedynie zasadg rzetelnosci, legalnosci
dziatania i obiektywizmu. Podobne poglady prezentowane sa w doktrynie. Do re-
gul zwigzanych z bezstronnoscig organu A. Olszewska zalicza obowiazek powstrzy-
mywania si¢ organu administracji publicznej od wszelkich arbitralnych dziatan,
mogacych mie¢ negatywny wplyw na wydanie obiektywnej decyzji w rozstrzyganej
sprawie, oraz regule powstrzymania si¢ organu od wszelkich form faworyzowania
ktorejkolwiek ze stron - uczestnikdw postepowania, bez wzgledu na motywy tego
postepowania®. Z. Kmieciak podkresla, Ze podstawowym zalozeniem koncepcji
sprawiedliwosci proceduralnej oraz standardéw postepowania administracyjnego
rozpatrywanych w zwigzku z pojeciem prawa do rzetelnego procesu sagdowego
i prawa do dobrej administracji jest bezstronno$¢ (obiektywizm) orzekajacego

Szerzej na ten temat: B. Adamiak, Rola sporow o wlasciwos¢ w postepowaniu administracyjnym,

»Przeglad Sadowy” 2004, nr 6.

% Zob. A. Jakubowski, Zasada cigglosci administracji publicznej a wtasciwosé rzeczowa organéw (studium
przypadku), ,Panistwo i Prawo” 2015, nr 12, s. 68.

¥ Zob. wyrok TK z 24.06.1998 r., K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52.

Zob. A. Olszewska, Bezstronnos¢ organu administracji publicznej w Swietle art. 24 § 3 kodeksu

postgpowania administracyjnego w odniesieniu do zasad ogolnych tego kodeksu, ,Samorzad Terytorialny”

2008, nr 4, s. 44.
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w sprawie organu®’. Aby zagwarantowa¢ bezstronnos¢ dziatania organu, koniecz-
ne jest stworzenie instytucji procesowych, dzigki ktérym ta bezstronno$¢ organu
zalatwiajacego sprawe zostanie zachowana. Jak zaznacza Z. Kmieciak, za gtéwne
gwarancje bezstronnosci orzekania w postepowaniu administracyjnym uznaje
sie konstrukcje wylaczenia od zalatwienia sprawy albo udzialu w postepowaniu
i prawnie chroniong niezaleznos¢ organu powolanego do realizacji funkcji jurys-
dykcyjnych lub upowaznionej do dzialania w jego imieniu®. Nalezy podkresli¢,
ze instytucja wylaczenia od zalatwienia sprawy powinna by¢ stosowana w kaz-
dym przypadku, kiedy istnieje nawet najmniejsze prawdopodobienstwo, ze organ
lub upowazniona do zalatwienia sprawy osoba nie zagwarantuje bezstronnego
(rzetelnego, obiektywnego i legalnego) rozstrzygniecia danej sprawy. Jednostka
powinna mie¢ poczucie, ze organ administracyjny w zaden osobisty sposob nie
jest zaangazowany w rozstrzygniecie jego sprawy.

Jedyna warto$cia wynikajaca z prawa do sadu, ktérej nie mozna przetozy¢ od-
powiednio na grunt procedury administracyjnej, jest cecha niezawistosci sedziego.
Niezawisto$¢ sedziowska przejawia sie w rozbudowanym systemie regulacji konsty-
tucyjnych przewidujacym stabilizacje urzedu, nieusuwalnos¢ ze stanowiska i nie-
przenoszalnos¢ sedziego. Za pozostate elementy systemu gwarancji niezawistosci
i bezstronnosci sedziowskiej nalezy uzna¢: immunitet sedziowski, apolitycznoé¢
i odpowiedni status materialny. Zasadniczy wplyw na konstytucyjna koncepcje
niezawistosci sedziowskiej ma takze podleglos¢ sedziego wylacznie Konstytucji
i ustawom oraz poddanie jego orzecznictwa jedynie nadzorowi judykacyjnemu
sadu wyzszej instancji*'. Jak podkresla Z. Czeszejko-Sochacki, przymiot niezawi-
stosci wlasciwy jest wylacznie sadom, co wiaze si¢ rowniez z koniecznoscia zapew-
nienia sgdom gwarancji ustrojowych, spelnienia konstytucyjnych kryteriow sadu
wlasciwego, niezaleznego, bezstronnego i niezawistego®>. W doktrynie podkresla
sie takze, ze nie wystarczy, aby jaki$ organ nazywat si¢ sadem, ale jego organi-
zacja 1 usytuowanie posrod organdéw panstwa majg dawaé rekojmie spelnienia
wymagan ustroju sgdowego®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze organy admini-
stracyjne, nie majac przymiotu niezawistodci, sa zwiazane przepisami zawartymi

Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 137.

40 Zob. ibidem, s. 139.

4 Zob. M. Kowalski, Prawo do sqdu administracyjnego - standard Rady Europy a polska regulacja
konstytucyjna, [w:] Dwadziescia lat obowigzywania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna
a migdzynarodowe standardy demokratyczne, ]. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Torun 2017, s. 577.
Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sgdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna
charakterystyka), ,,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 97.

Zob. K. Dzialocha, Prawo do sgdu w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, ,Acta Uniwersitatis
Wratislaviensis” 1995, Prawo CCXLVI], s. 68.
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we wszystkich zrédlach prawa powszechnie obowigzujacego i nie obowigzuje ich
zasada podleglosci wylacznie ustawom, jak to ma miejsce w przypadku sadow*.
Organy administracji publicznej zobowigzane sg kierowac si¢ przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego, ale takze zasadg bezstronnosci i niezaleznosci. Te
dwie wartosci majg gwarantowac jednostce rzetelng i sprawiedliwg procedure ad-
ministracyjna.

Warte podkreslenia sg rowniez poglady krytyczne na temat koncepcji wywo-
dzenia prawa do procesu administracyjnego z zasady demokratycznego panstwa
prawa oraz odnoszenia standardéw procedury sadowej odpowiednio do proce-
dury administracyjnej. Zdaniem A. Krawczyk, mimo niewatpliwych podobienstw
prawa do dobrej administracji i sprawiedliwo$ci proceduralnej do konstytucyjne-
go prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki (art. 45 Konstytucji), wywodzonemu z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, prawa do okreslonej organizacji procesu na drodze administracyjnej nie
sposob wyprowadzi¢ z zasady prawa do sadu. A. Krawczyk uwaza, ze konstytucyjne
i konwencyjne prawo do sadu wyznacza standard postegpowania przed sagdem, a nie
przed organami administracji publicznej. Przyznaje ona wprawdzie, ze istnieje
obszar, w ramach ktdrego standardy prawa do sadu pokrywaja si¢ z procesowy-
mi wymaganiami wykonywania jurysdykcji administracyjnej, a ktore wyznaczaja
zalozenia sprawiedliwosci proceduralnej. Podkresla jednak, ze podstawg standar-
doéw procedury administracyjnej nie moze by¢ art. 45 Konstytucji czy art. 6 ust. 1
EKPC*®. Zdaniem tej autorki utozsamienie konstrukeji typowych dla procedur
sadowych ze standardami procedury administracyjnej prowadzi do wtlaczania
w ramy tej ostatniej mechanizméw do niej nieprzystajacych, a przez to rodzacych
wiele praktycznych watpliwosci*.

3. PRAWO DO POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO JAKO
WARTOSC WYNIKAJACA Z UREGULOWAN MIEDZYNARODOWYCH
Podstaw prawnych prawa do postepowania administracyjnego nalezy takze do-
szukiwac si¢ w uregulowaniach migdzynarodowych. Takie uregulowanie znajduje
sie w Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych?’. Zgodnie

*#  Zob. W. Jakimowicz, Bezposrednie stosowanie przepisow konstytucji przez organy administracji

publicznej, cz. 11, Stosowanie norm-regut i stosowanie norm-zasad, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2008,

nr6,s. 11.

Zob. A. Krawczyk, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Krawczyk, A. Skoczylas, Prawo procesowe

administracyjne, System Prawa Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2014, s. 36.

% Zob. ibidem, s. 38.

¥ Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167); dalej: MPPOIP.
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zart. 14 ust. 1 zdanie 2 MPPOIP, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicz-
nego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad, ustano-
wiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadnosci oskarzenia przeciw niemu
w sprawach karnych badz co do jego praw i obowigzkéw w sprawach cywilnych.
W doktrynie podkredla si¢, ze normy wyrazone w MPPOIP s3 wyartykulowane
W sposob wystarczajaco precyzyjny, umozliwiajacy ich bezposrednie stosowanie®.
Nalezy zauwazy¢ takze, ze prawa zasadnicze s bezposrednio recypowane do kra-
jowych porzadkéw konstytucyjnych. Wiele przepiséw konstytucyjnych dokonuje
niemal doslownej recepcji norm miedzynarodowych z zakresu praw czlowieka®.
Tak tez jest w przypadku prawa do sadu. Elementy tego prawa sa odzwiercie-
dlone w przepisach Konstytucji (art. 45 ust. 1). Cecha charakterystyczng regu-
lacji konstytucyjnej statusu jednostki w Polsce jest dazenie do odzwierciedlenia
standardéw miedzynarodowych, a takze do precyzyjnego i w miare mozliwosci
jednoznacznego okreslania zakresu przystugujacych wolnosci i praw*. Co prawda
MPPOIP ogranicza prawo do sadu jedynie do spraw cywilnych i karnych, to jed-
nak w doktrynie podkresla sie, ze ustanowione prawo powinno odnosi¢ sie takze
do spraw sadowoadministracyjnych®, a takze administracyjnych®. Ustanowione
zasady odnosnie do prawa do procesu nalezy zastosowa¢ takze do prawa do proce-
su administracyjnego. Ma to duzg wage dla ochrony praw jednostki, ktéra podlega
wladczej ingerencji organéw administracji publicznej zaréwno co do uprawnien,
jak i obowigzkow™.

W doktrynie zwraca si¢ jednak uwage, ze niewatpliwa ,,atrakcyjnos¢” MPPOiP
- jako pierwszego aktu prawa miedzynarodowego o takim wplywie na ksztalto-
wanie standardéw prawa do sagdu administracyjnego - istotnie zmalala w wyni-
ku ratyfikacji przez Polske i wejscia w zycie 19.01.1993 r. Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Spowodowalo to bowiem, ze sady
chetniej odnosily sie do standardéw europejskich przewidzianych w Konwencji

% Zob. Z. Kulinska-Kepa, Prawa obywatelskie i polityczne a prawa gospodarcze, spoteczne i kulturalne.

Poréwnanie systemow ochrony, Warszawa 2017, s. 157.
¥ Zob. R. Kwiecien, Miejsce umow miedzynarodowych w porzgdku prawnym panstwa polskiego, Warszawa
2000, s. 133.
Zob. R. Wieruszewski, Oddzialywanie prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europejskiej
na konstytucyjny status jednostki w RP, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe
i procesy integracyjne, Warszawa 2006, s. 189.
Zob. A. Gliszczynska-Grabias, K. S¢kowska-Kozltowska, R. Wieruszewski, Prawo do sadu, [w:]
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. Komentarz, R. Wieruszewski
(red.), Warszawa 2012, s. 295.
2 Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe..., s. 92.
53 Zob. ibidem, s. 92.
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lub tez stosowaly oba wspomniane akty prawa miedzynarodowego réwnoczesnie,
co ma czgsto miejsce do tej pory™.

4. PRAWO DO POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO JAKO
WARTOSC WYNIKAJACA Z UREGULOWAN EUROPEJSKICH
Podstaw prawa do procesu nalezy doszukiwa¢ si¢ w aktach prawa europejskie-
go. Taki poglad znajduje odzwierciedlenie w piSmiennictwie. A. Matan podkre-
$la, ze zrédel prawa do postgpowania administracyjnego, a wiec prawa jednostki
do obrony na drodze postgpowania regulowanego przepisami prawa administra-
cyjnego, trzeba poszukiwad¢, nie tylko w Konstytucji, lecz takze w prawie europej-
skim (w szerokim znaczeniu). Jak zaznacza, w prawie europejskim prawo do pro-
cesu wigze sie z prawem do dobrej administracji oraz z prawem do sadu®.
Podstawowe znaczenie dla uksztaltowania prawa do procesu ma art. 6 ust. 1
zd. 1 europejskiej Konwencji o ochronie praw czltowieka i podstawowych wol-
nosci*, ktory stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego roz-
patrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad
ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charak-
terze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko
niemu sprawie karnej. Jak zaznacza si¢ w doktrynie prawa administracyjnego,
postanowienia art. 6 EKPC nie odnoszg si¢ wprost do prawa do procesu admi-
nistracyjnego (chodzi w nich o prawa do sadu w sprawach cywilnych i karnych),
jednakze wyktadnia art. 6, dokonywana z uwzglednieniem dorobku orzecznicze-
go Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, prowadzi do konkluzji, ze organy
administracji s zwigzane postanowieniami art. 6 ust. 1 w zakresie, w jakim te
moga ich dotyczy¢”. Co prawda przepisy EKPC odnosza si¢ do spraw cywilnych
oraz karnych, jednak nalezy odpowiednio odnies$¢ je do spraw administracyj-
nych. Niedopuszczalne bytoby stosowanie tego przepisu jedynie do okreslonego
kategorii spraw. Kazda sprawa zalatwiana przez wladze panstwowe powinna by¢
traktowana jednakowo. Zatem nie ma podstaw do odnoszenia tego przepisu
EKPC jedynie do okreslonej kategorii spraw.

Zob. A. Zielinski, Wplyw Miedzynarodowych Paktow Praw Czlowieka na przemiany prawno-ustrojowe
w Polsce, [w:] Migdzynarodowe Pakty Praw Czlowieka, standard prawa i jego realizacja a przyszle
wyzwania, R. Wieruszewski, R. Hliwa (red.), Poznan 2002, s. 21.

Zob. A. Matan, [w:] Zagadnienia ogélne. System Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom I,
G. Laszczyca, A. Matan (red.), Warszawa 2017, s. 237-238.

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284); dalej: EKPC.

7 Zob. A. Matan, [w:] Zagadnienia ogélne..., s. 238-239.
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Zrédlem prawa do procesu na gruncie prawa europejskiego beda réwniez re-
gulacje zawarte w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej*. Na podstawie
art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej*®, Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady
okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r.,
w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu, ktéra ma takg sama
moc prawng jak Traktaty. Zatem przepisy Karty maja moc réwng przepisom trak-
tatowym. Zgodnie natomiast z art. 41 ust. 1 Karty kazdy ma prawo do bezstron-
nego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie przez
instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii. Obejmuje ono: a) prawo kazdego
do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete indywidualne $rodki mogace nega-
tywnie wplyna¢ na jego sytuacje; b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy,
przy poszanowaniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej; c) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji (art. 41 ust. 2
Karty). Kazdy ma prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie z zasada-
mi ogo6lnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkowskich, szkody wyrzadzonej
przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji (art. 41 ust. 3
Karty). Kazdy moze zwrdci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykow
Traktatow i musi otrzymac¢ odpowiedz w tym samym jezyku (art. 41 ust. 4 Karty).
Uregulowania te odnoszg si¢ do prawa do dobrej administracji, w tym takze prawa
do postepowania administracyjnego.

W doktrynie podkresla sig, ze zakres przedmiotowy prawa do sagdu przewidzia-
ny na gruncie Karty praw podstawowych jest szerszy niz w przypadku wczesniej
omoéwionych reziméw prawnych Organizacji Narodéw Zjednoczonych oraz Rady
Europy. W Karcie zrezygnowano bowiem z ograniczenia odnoszacego si¢ do spraw
karnych i cywilnych, ktére przewidziano zaréwno w art. 14 MPPOIP, jak i w art. 6
EKPC. Pozwala to na przyjecie, ze unormowanie to znajduje bezposrednie zasto-
sowanie do wszelkich spraw, w tym spraw administracyjnych, bez koniecznosci
odwolywania si¢ do stosownego case law, jak miafo to miejsce w przypadku roz-
szerzajacej zakres przedmiotowy zastosowania tych regulacji do spraw admini-
stracyjnych wykladni przyjetej w orzecznictwie Komitetu Praw Czlowieka ONZ
oraz ETPC®.

8 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej z dnia 7 grudnia 2000 r. (Dz. Urz. UE 2 2010 r., C 83/389;
Dz. Urz. UE z 2016 1., C 202 — wersja skonsolidowana); dalej: Karta.

Traktat o Unii Europejskiej sporzadzony w Maastricht dnia 7 lutego 1992 r. (Dz. Urz. UEz 1992 1.,
C 191; Dz. Urz. UE z 2016 r., C 202 - wersja skonsolidowana); dalej: TUE.

Zob. R. Wieruszewski, Postanowienia Karty Praw Podstawowych w $wietle wigzgcych Polske umow
miedzynarodowych i postanowier Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Ochrona praw podstawowych w Unii
Europejskiej, ]. Barcz (red.), Warszawa 2008, s. 139-140.
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Zr6det prawa do procesu A. Matan upatruje takze w aktach europejskich maja-
cych charakter zalecen, czyli europejskiego soft law®'. Jednym z tych aktow, w kto-
rym zostaly zebrane standardy dobrej administracji jest Europejski kodeks dobrej
administracji (EKDA) uchwalony przez Parlament Europejski 6 wrzes$nia 2001 r.
Jego postanowienia maja jedynie charakter zalecen w sprawach zalatwianych przez
organy Wspdlnoty. Jak podkresla J. Swigtkiewicz, zalecenia te moga odegrac jed-
nakze pozytywng role w usprawnianiu dziatalnosci administracji publicznej oraz
poglebiania praworzadnosci i zaufania w stosunkach z obywatelami i innymi ad-
ministrowanymi podmiotami, takze w stosunkach wewnetrznych poszczegdlnych
panstw. Moga stanowi¢ cenng wskazéwke w postepowym interpretowaniu obo-
wigzujacego prawa, zwlaszcza, ze wskazania Kodeksu wspotbrzmia w wielu miej-
scach z przepisami polskich postepowan administracyjnych oraz orzecznictwem
sagdowym®.

5. WNIOSKI KONCOWE

Zrédet prawa do postepowania administracyjnego nalezy doszukiwaé sie zaréwno
w uregulowaniach konstytucyjnych, jaki i miedzynarodowych oraz europejskich.
Nalezy jednak podkresli¢, ze zadne z nich nie formutujg wprost prawa do postepo-
wania administracyjnego oraz jego elementow. Regulacje te odnosza sie do prawa
do sadu oraz jego skladnikéw. Jednak zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie
podkresla sie, ze prawo do sadu nalezy odnosi¢ do postepowan pozasadowych,
w tym takze do postepowan administracyjnych.

Konstytucja gwarantuje kazdej jednostce prawo do sadu - co jednoznacznie
wynika z jej uregulowan (art. 45 ust. 1). Nalezy jednak podkresli¢, ze sytuacja
prawna jednostki w postepowaniu nie powinna by¢ réznicowana ze wzgledu
na rodzaj podmiotu orzekajacego. Dlatego tez konieczne jest, aby standardy pro-
cesowe odnoszace si¢ do postepowan sagdowych stosowac takze w postepowaniach
pozasadowych - gdzie orzekajacym jest organ administracji publicznej. Zatem
prawo do postepowania administracyjnego powinno zawiera¢ w sobie te same
(badz podobne) elementy, co prawo do sagdu odpowiednio przeniesione na grunt
postepowania administracyjnego. Jedynym elementem, ktéry nie bedzie dotyczyt
postepowan pozasagdowych, bedzie aspekt niezawistosci. Ta wartos¢ konstytucyjna
bedzie dotyczyta jedynie postepowan sagdowych, gdyz cecha niezawistosci odnosi¢
sie bedzie jedynie do sedziow.

61

Zob. A. Matan, [w:] Zagadnienia ogdlne..., s. 240.
& Zob. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007, s. 7.
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Prawo jednostki do postepowania administracyjnego powinno sta¢ sie jednym
z wazniejszych praw konstytucyjnych, ktére wynika zaréwno z zasady demokra-
tycznego panstwa prawa, jak i z prawa do sadu. Jednostka w zetknigciu z organami
administracji, zatem z organami stosujacymi prawo, powinna mie¢ zagwarantowa-
na mozliwos¢ skutecznej obrony procesowej. Jak stusznie zauwaza J. Zimmermann,
wszedzie tam, gdzie jednostka ma do czynienia z prawem, pragnie ona tego, zeby
prawo to bylo stanowione i stosowane sprawiedliwie i zeby w wypadku konfliktu
miedzy nig a podmiotem upowaznionym do stanowienia, a zwlaszcza stosowania
prawa, mogla ona uzyska¢ pomoc w postaci obiektywnego rozstrzygniecia®. Postu-
lat ten odnosit sie bedzie nie tylko do organdw sadowych, lecz takze organéw poza-
sadowych — organéw administracji publicznej. W przypadku bowiem postepowan
przed tymi organami takze dochodzi do wydania okres§lonego rozstrzygniecia,
ktére wptywa na sytuacje prawna jednostki.

Uregulowania miedzynarodowe zawarte w MPPOiP zawieraja podobne badz
identyczne elementy prawa jednostki do postepowania sgdowego, jak te okreslone
przepisami konstytucyjnymi. Ustrojodawca wigkszo$¢ z nich recypowat bowiem
bezposrednio do uregulowan Konstytucji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze regulacje
miedzynarodowe maja charakter bardziej ogdélny - tym samym mozna nimi objaé
takze postepowania pozasgdowe.

Uregulowania europejskie (art. 6 EKPC), podobnie jak migedzynarodowe, od-
noszg si¢ do prawa jednostki do sadu, nie regulujg jednak wprost prawa do poste-
powania administracyjnego. Mozna je odnies¢ réwniez do postepowan pozasado-
wych. Uregulowania EKDA bardziej szczegélowo odnosza si¢ ponadto do zasad
zwigzanych ze standardami dobrej administracji. Reguly te stanowig wyznacznik
dla panstw cztonkowskich w zakresie funkcjonowania organéw administracji pu-
blicznej, w tym takze prowadzenia postepowania administracyjnego. Elementy
zwigzane z ,,dobrg administracjg” nalezy takze odnie$¢ do elementéw sktadowych
prawa do postepowania administracyjnego.

Jak stusznie podkresla M. Kowalski, odniesienia do standardéw prawnych wy-
nikajacych z MPPOIP, EKPC, a takze rekomendacji Komitetu Ministréw Rady
Europy pojawiaja si¢ stosunkowo czesto w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego i wojewddzkich sagdéw administracyjnych. Niemniej jednak
schemat ich powolywania w orzecznictwie tych sadéw sprowadza sie najczesciej
jedynie do potwierdzenia lub wzmocnienia argumentacji w orzeczeniu wydanym
na podstawie prawa polskiego. Nie sa one zatem traktowane jako samoistna pod-
stawa prawna orzeczenia, ale jako generalny standard, ktdry jest jednak wyraznie

¢ Zob. J. Zimmermann, Prawo do sgdu w prawie administracyjnym..., s. 307.

53



54

Jakub Szremski

zauwazalny w procesie orzeczniczym polskich sadéw administracyjnych®. Tak
samo bowiem nalezy odnie$¢ ten poglad do prawa do postgpowania administra-
cyjnego. Gtéwnym zrédiem tego uprawnienia sg przepisy Konstytucji, natomiast
podstawy prawne miedzynarodowe oraz europejskie majg charakter pomocniczy
i uzupetniajacy. Konstrukcje prawa do postepowania administracyjnego nalezy
budowac¢ na podstawie elementéw prawa do sadu, okreslonych przepisami art. 45
ust. 1 Konstytucji oraz pogladéw doktryny i orzecznictwa.

Konkludujac zatem, prawo do postepowania administracyjnego nalezy zdefi-
niowac¢ jako uprawnienie do procedury skladajacej sie z kilku istotnych elemen-
tow: a) przystugujacej kazdemu - nie tylko osobom fizycznym, lecz takze innym
podmiotom funkcjonujacym w obrocie prawnym, ktére poddane sa rezimowi pra-
wa administracyjnego; b) cechujacej sie zaréwno sprawiedliwoscig proceduralna
w aspekcie obiektywnym (rzetelna procedura), jak i sprawiedliwoscig w odczuciu
subiektywnym (poczucie jednostki o sprawiedliwym zalatwieniu sprawy); c) jaw-
nej jedynie dla stron postepowania; d) konczacej sie rozstrzygnieciem w rozsad-
nym terminie; e) prowadzonej przez wlasciwy do tego organ (bez wzgledu na to,
czy jest to podmiot publicznoprawny, czy prywatnoprawny), f) prowadzonej przez
bezstronny i niezalezny podmiot.
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Right to administrative proceedings and its elements as values
guaranteed under constitutional, international and European
regulations

SUMMARY

The right of an individual to have his or her affairs handled within a legally regu-
lated procedure is a cornerstone of a democratic state under the rule of law. An
individual should be guaranteed the possibility to initiate a procedure correspon-
ding to the category of the case he or she demands to be resolved. The current
constitutional regulation explicitly guarantees the individual the right to court - i.e.
the right to launch court proceedings giving the possibility to examine the case in



Prawo do postepowania administracyjnego i jego elementy jako wartosci wynikajqce...

accordance with the procedural standards developed in the doctrine and jurispru-
dence. The same or a similar procedural model should apply within the framework
of an individual’s right to administrative proceedings. The foundations of this right
should be sought in constitutional, international and European regulations.

Key words: right to court, administrative proceedings.
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