Wprowadzenie

Do podstawowych zagadnien wewnetrznej systematyki prawa administracyjnego
nalezy jego trojpodzial na prawo materialne, procesowe (proceduralne) i ustrojowe!.
Podzial ten ma donioste znaczenie poznawcze i dydaktyczne, ale takze praktyczne,
ze wzgledu na jego implikacje dla procesu stosowania prawa. Bywa on jednak nieostry,
trudnosci sprawia takze jednoznaczne okreslenie relacji migedzy poszczegdlnymi dzia-
fami2. Tym niemniej, w ocenie czeéci przedstawicieli doktryny przyjety podzial sta-
nowi podstawe do okreslenia funkcji prawa procesowego3. W tym zakresie przewaza
poglad o stuzebnej funkcji prawa procesowego. Znaczna cze$¢ przedstawicieli doktryny
przypisuje prawu procesowemu charakter drugorzedny, poniewaz stanowi ono jedy-
nie instrument stuzacy realizacji prawa materialnego?. Poglad ten nie jest i nie byt
niekwestionowany. Juz wsrdd przedstawicieli nauki czasu PRL jedni autorzy widzieli
cel postgpowania w zabezpieczeniu realizacji prawa administracyjnego materialnego,
inni natomiast twierdzili, Ze naczelnym zadaniem postgpowania administracyjnego jest
ochrona interesu indywidualnegoS. Takze wspoltczesnie wielu autorow przypisuje po-
stepowaniu administracyjnemu rézne funkcje, takie jak gwarancja poprawnosci roz-
strzygniecia, ochrona praw strony itp.¢

Poglady przypisujace prawu procesowemu wigksze niz dotychczas znaczenie opie-
raja si¢ najczesciej na zalozeniu, Ze zastosowanie prawa procesowego stanowi warunek
zastosowania prawa materialnego oraz Ze prawo materialne ma obecnie ograniczong
zdolno$¢ do skutecznego regulowania Zycia spotecznego. ROwniez biezaca praktyka or-
ganow administracji wskazuje na to, ze wraz ze zmieniajacg si¢ rzeczywistoscia zmie-
niaja si¢ rola administracji publicznej i metody administrowania. Zauwaza si¢ w lite-
raturze, ze powodami tych zmian sa dynamika zmian spofecznych, postep techniczny,
a takze rosnacy wplyw ponadpanstwowych porzadkéw prawnych’. Konsekwentnie,
tradycyjna koncepcje regulowania dzialan administracji publicznej za pomocg prze-
pisow materialnoprawnych powoli wypierajg koncepcje nowe, opierajace si¢ w wigk-
szym stopniu na regulacjach o charakterze proceduralnym. Dochodzi do przesuwa-
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nia cigzaru regulacji z norm wyznaczajacych bezposrednio sytuacje prawne adresa-
toéw na normy wyznaczajace jedynie sposoby wydawania rozstrzygniec i rozwiazywania
sporows. Rzadsze sa sytuacje, w ktorych w procesie konkretyzacji prawa organy admi-
nistracji publicznej dedukujg akty administracyjne wprost z ustaw, a decyzja admini-
stracyjna stanowi ,,przedluzenie prawa materialnego”™. U podstaw tych koncepcji lezy
zalozenie o samoistnym znaczeniu procedury administracyjnej dla realizacji prawa i ge-
nerowania legalnych, ale takze legitymowanych i racjonalnych aktéw administracyj-
nych. E. Knosala zauwazyl, ze po 1980 r. (roku wprowadzenia sadownictwa administra-
cyjnego) dogmatyka uzyskala szereg nowych obszaréw badawczych, jak np. ugrunto-
wanie ,,myslenia proceduralnego”0. W tym kontekscie autor wskazal wlasnie, ze normy
prawa administracyjnego oparte na zasadzie wladczosci jedynie w ograniczonym stop-
niu spelniaja funkcje regulatywna (sterujaca), a normy prawne operujace nakazami
i zakazami staja si¢ coraz mniej skuteczne. W konsekwencji coraz czesciej administra-
cja kooperuje z podmiotami administrowanymi w celu znalezienia racjonalnego (lecz
réwniez legalnego oraz akceptowalnego) rozstrzygniecia, mimo Ze ma ono z zalozenia
charakter wladczy.

W literaturze zauwaza sie potrzebe biezacego dostosowywania teorii prawa admi-
nistracyjnego do rzeczywistosci normatywnej!!. Wskazuje si¢ na niepelna regulacje
dziatan administracji, zdezaktualizowana metode regulacji tych dziatan oraz brak no-
woczesnych procedur administracyjnych odpowiadajacych nowym modelom realiza-
¢ji zadan publicznych!2. Zachodzi takze konieczno$¢ uzupelnienia instrumentarium
badawczego. Obok juz zdefiniowanych form dziatania administracji, poje¢ prawnych
i instytucji, w polu zainteresowania nauki pojawiaja si¢ nowe zjawiska (np. zdolnos¢
implementacyjna i innowacje), pojecia interdyscyplinarne (np. skuteczno$¢ i informa-
cja) oraz nowe strategie regulacyjne, w tym ekonomizacja, prywatyzacja i procedura-
lizacjal3.

Temat proceduralizacji prawa nie jest doktrynie zupelnie obcy, niemniej nie znalazt
w niej takze szerokiego oddzwieku. Rozwazania nad nig prowadzili m.in. J. Niczypo-
ruk'4, M. Bernatt!> oraz T.T. Koncewicz!®. Opracowania te maja jednak raczej charak-
ter akcesoryjny wobec innych probleméw badawczych opracowywanych przez powyz-
szych autoréw. Warto jednak odnie$¢ sie do dorobku naukowego teorii prawa, w tym
przede wszystkim przedstawicieli osrodka wroctawskiego, takich jak J. Helios!7, W. Je-
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dlecka'® 1 P. Kaczmarek!®. Nie sposéb takze pomina¢ rozwazan L. Morawskiego?. Bra-
kuje jednak poglebionych opracowan w polskiej teorii prawa administracyjnego, mimo
zaznaczenia w literaturze potrzeby badan na tym polu?l. Zjawisko proceduralizacji
prawa administracyjnego bylo natomiast szeroko dyskutowane w doktrynie niemiec-
kiej. Zwolennicy tej koncepcji wywodza si¢ w szczegolnosci z przedstawicieli tzw. nowej
nauki prawa administracyjnego (Neue Verwaltungsrechtswissenschaft)?2. Badania tych
autorow okazujq si¢ inspirujace, ale przede wszystkim pomocne w rozwazaniach pro-
wadzonych w niniejszej pracy.

W obliczu calosci badan prowadzonych nad prawem administracyjnym ilos¢ ba-
dan nad jego proceduralizacjq trzeba jednak okresli¢ jako skromna. To w tej luce ni-
niejsza rozprawa znajduje swoje miejsce, a przeprowadzenie poglgbionych rozwazan
w tym zakresie jest ponad wszelka watpliwos¢ uzasadnione. Klasyczne ujecie relacji
prawa procesowego administracyjnego z prawem administracyjnym materialnym wy-
maga wspoélczesnie uzupelnienia?? i rewizji zaréwno teoretyczno-, jak i poréwnawczo-
prawnej?.

Pierwszym i podstawowym zadaniem niniejszej rozprawy jest zatem udzielenie od-
powiedzi na pytanie, w jaki sposob ksztaltuje si¢ relacja pomiedzy materialnym i proce-
sowym prawem administracyjnym w obliczu ustawodawstwa ktadacego coraz czgsciej
nacisk na rozwigzania proceduralne. Czy przewazajacy poglad, zgodnie z ktérym pro-
cedura administracyjna pelni funkcje stuzebna wobec materialnego prawa administra-
cyjnego, nadal odpowiada rzeczywistosci? Drugim zadaniem rozprawy jest udzielenie
odpowiedzi na pytanie, na czym polegaja powyzsze zmiany, a takze przeprowadzenie
ich analizy oraz opisanie i ustalenie ich przyczyn. Czy jest uprawniona teza o rosnacej
roli procedury administracyjnej? Wreszcie, czy zmiany te da si¢ opisa¢ za pomoca 0gol-
nego pojecia zjawiska proceduralizacji prawa administracyjnego? Przy zatozeniu pozy-
tywnej odpowiedzi na te pytania trzecim zadaniem rozprawy jest ustalenie, czy trady-
cyjne pojecia teorii prawa administracyjnego, takie jak prawne formy dzialania admi-
nistracji i stosunek administracyjnoprawny, sg adekwatne do wspoltczesnego ksztattu
prawa administracyjnego oraz czy moga one nadal by¢ uzyteczne do prowadzenia ba-
dan nad nim. Czy zatem je$li zmienia si¢ relacja pomiedzy materialnym i procesowym
prawem administracyjnym, to proces ten ma implikacje dla wspélczesnej teorii prawa
administracyjnego?

Zakre$lona perspektywa problemowa pozwala na identyfikacje problemu badaw-
czego. Nie jest nim bowiem udowodnienie prymatu jednej gafezi prawa administra-
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cyjnego nad druga. Centralnym zagadnieniem niniejszej rozprawy pozostaje opisanie
i zrozumienie zjawiska proceduralizacji prawa administracyjnego i pojecie jego zna-
czenia dla wspotczesnej procedury administracyjnej i jej teorii. Tak okreslony problem
badawczy oraz przedstawione zadania pracy determinuja wykorzystanie metod badaw-
czych. Do przeprowadzenia rozwazan wykorzystana zostanie metoda analizy tekstow
prawnych oraz analiza dogmatyczna opracowan doktrynalnych, jak rowniez orzecznic-
twa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz niemiec-
kich Federalnego Sadu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht) oraz Federal-
nego Sadu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht). W tym kontekscie nalezy za-
sygnalizowa¢, ze produktywna poznawczo moze okaza¢ si¢ analiza komparatystyczna
relacji pomiedzy materialnym i procesowym prawem administracyjnym w rodzimym
systemie prawnym z rozwigzaniami przyjmowanymi w tej materii w obcych systemach
prawnych ze szczegdlnym naciskiem na rozwigzania ustawowe, orzecznictwo i debate
naukowa w Niemczech. Ukazanie podobienstw i réznic statusu wspodlczesnej proce-
dury administracyjnej pozwoli na przedstawienie zalet oraz wad rodzimych rozwia-
zan. Przesledzenie niemieckiej debaty naukowej moze mie¢ duzy potencjat eksplika-
cyjny i stanowi dobry punkt wyjscia do prowadzenia rozwazan na gruncie polskiego
systemu prawnego i polskiej teorii prawa administracyjnego. Na tym tle ukazanie im-
plikacji teoretycznych relacji pomigdzy materialnym i procesowym prawem admini-
stracyjnym pozwoli wyodrebnic i opisa¢ zjawisko proceduralizacji prawa administra-
cyjnego, a w konsekwencji pozwoli przeprowadzi¢ aktualizujaca rekonstrukeje czesci
tradycyjnych poje¢ teorii prawa administracyjnego.

W poczatkowych rozwazaniach pracy podjeta zostanie problematyka teoretyczna
zwigzana z okresleniem relacji miedzy materialnym i proceduralnym prawem admini-
stracyjnym. Punktem wyjscia do tych rozwazan bedzie podzial prawa administracyj-
nego na prawo materialne, procesowe i ustrojowe. W celu ustalenia wzajemne;j relacji
prawa administracyjnego materialnego i prawa administracyjnego procesowego nalezy
wyjasni¢ zakres znaczeniowy tych poje¢. Do okreslenia relacji miedzy nimi przeprowa-
dzona zostanie analiza stanowisk doktryny, a nastepnie obserwacja praktyki stosowania
prawa, tj. orzecznictwa sadow administracyjnych. W dalszej czgsci okreslona zostanie
pozycja postepowania administracyjnego w systemie prawa poprzez analize podstaw
prawnych legitymacji do wniesienia skargi do sadu administracyjnego oraz udzielenia
ochrony sadowej w sytuacji naruszenia przepisoéw procesowych przez organy admini-
stracji publicznej. Rozwazania w tym zakresie zostana umieszczone w perspektywie
komparatystycznej z niemieckim systemem prawnym w celu zbadania, czy mozna mo-
wi¢ o stuzebnej funkgji postegpowania administracyjnego takze na gruncie innych sys-
temow prawnych oraz, czy da si¢ na tym tle sformutowaé uogdlnione wnioski.

Po przedstawieniu relacji pomiedzy materialnym i procesowym prawem admini-
stracyjnym oraz — zachodzacych w tym kontekscie — ewolucji pogladow i stanéw praw-
nych nalezy w kolejnym kroku, celem uchwycenia zachodzacych wspotczesnie zmian,
przedstawi¢ ogdlna teorie tego procesu, tj. istote zjawiska proceduralizacji prawa ad-
ministracyjnego oraz jego etiologie.
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Przeprowadzone w pracy rozwazania stanowia punkt wyjscia do lepszego zrozu-
mienia nowych form realizacji zadan publicznych, a takze nowych proceséw stosowa-
nia prawa administracyjnego w coraz bardziej zglobalizowanym i multicentrycznym
porzadku prawnym.

Na koniec uwag wprowadzajacych nalezy jeszcze poczyni¢ uwage o charakterze ter-
minologicznym: poniewaz na podstawie obserwacji jezyka prawniczego mozna przy-
jaé, ze w jezyku tym termin ,,procedura” jest rtOwnowazny terminowi ,,postepowanie”?>,
na potrzeby niniejszych rozwazan pojecia ,procedura administracyjna” i ,,postgpowa-
nie administracyjne” co do zasady beda uzywane synonimicznie i bedg oznaczaly ciag
czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz
inne podmioty postepowania w celu wydawania aktéw administracyjnych, jak i ciag
czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji tych aktow. Pojecie ,,prawo pro-
cesowe administracyjne” z kolei bedzie oznaczalo gataz prawa regulujaca powyzszy ciag
czynnosci.

25 B. Brzezitiski, W. Nykiel, Uwagi, s. 55.
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