Rozdzial 1. Paradygmat sluzebne;j
funkcji postepowania administracyjnego

§ 1. Uwagi ogdlne

Trudno jest jednoznacznie okresli¢, na czym polega ,,funkcja stuzebna” po-
stepowania administracyjnego. Podejmujac probe okreslenia istoty tej koncep-
¢ji, nalezy na wstepie ustali¢ zakres pojeciowy ,,prawa administracyjnego mate-
rialnego” i ,,prawa administracyjnego procesowego” oraz ustali¢ relacj¢ miedzy
nimi. W tym celu zostanie przeprowadzona analiza stanowisk doktryny, a na-
stepnie obserwacja praktyki w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W dal-
szej czgsci zostanie okreslona pozycja postepowania administracyjnego w sys-
temie prawa poprzez analize podstaw legitymacji skargowej oraz udzielenia
ochrony sadowej w sytuacji naruszenia przepisow procesowych przez organy
administracji publicznej. Na koniec rozwazania w tym zakresie zostana umie-
szone w perspektywie komparatystycznej w celu zbadania, czy mozna méwic
o ,sluzebnej funkcji” postepowania administracyjnego takze na gruncie in-
nych systemoéw prawnych oraz, czy da si¢ na tym tle sformutowaé uogdlnione
wnioski.

W tym miejscu nalezy jednak jeszcze poczyni¢ kilka uwag wprowadzaja-
cych. Metoda komparatystyczna w prawie administracyjnym lezy u samych
podstaw dyscypliny. Tak np. O. Mayer, jeden z tworcéw niemieckiego prawa
administracyjnego!, przed sformulowaniem swoich ogélnych tez dotyczacych
niemieckiego prawa administracyjnego?, przeprowadzil wnikliwa obserwacje
regulacji francuskich®. Takze w polskiej literaturze wskazuje sig, ze to pierwot-
nie prawo francuskie mialto niebagatelny wplyw na uksztaltowanie polskiego
prawa administracyjnego (bylo ono recypowane w systemie prawnym Ksie-
stwa Warszawskiego), po czym w istotnym zakresie wptyw na polskie rozwia-

L M. Bullinger, Zwecke, s. 337.
2 0. Mayer, Deutsches, passim.
3 0. Mayer, Theorie, passim.



Rozdziat I. Paradygmat stuzebnej funkcji postegpowania...

zania wywarly tradycja austriacka i niemiecka (przede wszystkim w zakresie
poczatkow polskiego postepowania administracyjnego, a takze istnienia wyod-
rebnionego sagdownictwa administracyjnego)*. Poruszenie watkéw kompara-
tystycznych niewatpliwie ma istotny wklad w wyjasnienie istoty omawianych
paradygmatow teorii postepowania administracyjnego. Celem jest przy tym
analiza omawianych zagadnien w kontekscie jednego z najbardziej znaczacych
dla rozwoju postgpowania administracyjnego w Polsce systemu prawnego,
traktujac ten system poniekad jako szczegdlny punkt odniesienia, mogacy
stanowi¢ geneze uwarunkowan rozwazanych instytucji prawnych i koncep-
cji teoretycznych. Jak zauwazyt Z. Kmieciak, we wprowadzonych w systemach
prawnych wielu panstw rozwigzaniach modernizujacych instytucje postepo-
wania administracyjnego mozna dopatrze¢ si¢ silnego wplywu rodzimej tra-
dycji, ale i inspiracji bardziej uniwersalnymi wzorami, rowniez utozsamianymi
ze standardami europejskimi. Warto umiejscowi¢ doktryne polskg w kon-
tekscie dokonan innych, sktaniajacych do konstruktywnych, majacych okre-
slong wartos¢ praktyczna spostrzezen®. W tym miejscu warto w szczegélnosci
zwroci¢ uwage na dorobek nauki prawa administracyjnego czaséw miedzywoj-
nia, ktéry byl znaczacy i mogl réwnac si¢ z wktadem nauki panstw zachod-
nich. Teoretycy polskiego prawa administracyjnego obficie korzystali z me-
tody komparatystycznej®, a badania nad polskim prawem administracyjnym
byly czestokro¢ prowadzone w lacznosci z nauka innych panstw, w szczegol-
nosci naukg niemiecka i francuska’.

Do tej tradycji ma nawiagzywaé niniejsza praca, koncentrujac sie przy
tym w szczegdlnosci na rozwiazaniach niemieckich. Wydaje sie¢ bowiem, ze
w szczegblnosci porownywanie rodzimych rozwiazan prawa administracyj-
nego ze swoimi odpowiednikami w systemie niemieckim moze by¢ produk-
tywne poznawczo, poniewaz wystepuje strukturalne podobienstwo miedzy
polskim i niemieckim systemem prawa administracyjnego. W tym zakresie
mozna wspoélczesnie wskaza¢ na nastepujace czynniki: obydwa kraje maja
wyodrebnione sagdownictwo administracyjne®, w obydwu systemach laczy si¢
sadowg kontrole administracji publicznej z ochrong publicznych praw pod-
miotowych®, w obydwu systemach postepowania administracyjne i sadowo-

4 7. Duniewska, w: SPA, t. 1, 2010, s. 70.

5 Z. Kmieciak, Postepowanie, s. 16.

6J.S. Langrod, Zarys; F. Longchamps, Poglady; J.S. Langrod, Science; J. Borkowski, Nowy.
7 Z. Niewiadomski, w: SPA, t. 1, 2010, s. 9.

8 W Niemczech od 1960 r., w Polsce od 1980 r.

9 P. Daniel, F. Geburczyk, Merytoryczne, s. 64.
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administracyjne sa regulowane na plaszczyznie ustawowej'. Takze bliskos¢
geograficzna przekltada si¢ na intensywna wspolprace polskich i niemieckich
osrodkéw badawczych!l.

Rozwazania dotyczace podobienstw, ale takze réznic poréwnywanych
ze sobg instytucji prawnych stanowia esencje komparatystyki prawniczej. Roz-
wazania te majg bowiem za swoj cel poszukiwanie najlepszych prawnych roz-
wiazan dla podobnych probleméw spotecznych wystepujacych w réznych kra-
jach!2. Wydaje si¢ przy tym, ze postepowanie administracyjne jest atrakcyjnym
przedmiotem badan komparatystycznych, szczegélnie w perspektywie jednego
z najbardziej znaczacych dla rozwoju tego prawa w Polsce systemu prawnego.
Celem nie jest przy tym odkrycie ostatecznej i uniwersalnej prawdy o prawie.
Jest nim natomiast poznanie réznorodnych rozwigzan podobnych problemoéw
regulowanych prawem i czerpanie z bogatego dorobku doktryny zagranicznej,
a w dalszej perspektywie uczynienie tych informacji owocnymi dla dalszego
rozwoju rodzimej teorii postegpowania administracyjnego.

Niewatpliwie zatem rozwazania prawnoporéwnawcze dotyczace relacji po-
miedzy materialnym i procesowym prawem administracyjnym w rodzimym
systemie prawnym w kontekscie rozwigzan przyjmowanych w tej materii
w systemie niemieckim okaza sie wartosciowe. Stad tez w niniejszym fragmen-
cie pracy, a takze w jej dalszych rozdzialach, siggnieto do zrddet niemieckich,
ktére w kontekscie rodzimego dorobku moga stanowi¢ punkt wyjscia do pro-
wadzenia dalszych rozwazan na gruncie polskiego systemu prawnego i polskiej
teorii prawa administracyjnego.

§ 2. Pojecie materialnego i procesowego
prawa administracyjnego

Wskazano powyzej, ze trojpodzial prawa administracyjnego na prawo ma-
terialne, procesowe (proceduralne) i ustrojowe nalezy do podstawowych za-

10 W Niemczech jest to Verwaltungsgerichtsordnung, w Polsce jest to ustawa z 30.8.2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302
ze Zm.).

11 Np. L. Lipowicz, ].P. Schneider (red.), Perspektiven; warto takze wskaza¢ na tradycje Pol-
sko-Niemieckiego Kolokwium Prawnikéw Administratywistow.

12 R. Tokarczyk, Komparatystyka, s. 33.
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gadnien jego systematyki'>. Podzial ten nie sprowadza si¢ jednak do roztacznej
regulacji trzech rodzajow przepisow, ale jest oparty na kryterium ich tresci'4.
Zeby zatem w dalszej kolejnosci méc ustali¢ wzajemna relacje prawa admi-
nistracyjnego materialnego i prawa administracyjnego procesowego'®, nalezy
wyjasni¢ zakres znaczeniowy tych pojec.

W klasycznych tekstach literatury administracyjnoprawnej wskazuje sie, ze
pojecie norm prawa materialnego oznacza normy prawa powszechnego, usta-
lajace zachowanie adresatow, z reguly niepodporzadkowanych organizacyjnie
administracji'®. W tym sensie normy materialne sa tymi normami, ktére w mo-
delowym ujeciu wyznaczaja tres¢ decyzji stosowania prawal”. Takze wspolcze-
$nie wskazuje sie, ze przymiotnik ,,materialne” swiadczy o tym, ze prawo to do-
tyczy meritum, tj. istoty rzeczy czy przedmiotu. Dlatego tez ten dzial prawa ad-
ministracyjnego okreslano mianem merytorycznego albo przedmiotowego!s.

Okreslenie ,materialne prawo administracyjne” nie wystepuje wylacznie
na plaszczyznie doktrynalnej, jest bowiem takze pojeciem ustawowym, choé
w ustawodawstwie niezdefiniowanym. Wystepuje np. w PostAdmU, gdzie
zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a to wlasnie naruszenie prawa materialnego,
ktére miato wpltyw na wynik sprawy, stanowi jedna z podstaw do uchylenia
zaskarzonego aktu przez sad". Pojecie prawa materialnego wystepuje rOwniez
w orzecznictwie sadoéw administracyjnych, zasadniczo jednak bez podejmo-
wania przy tej okazji poglebionych prob doprecyzowania jego tresci®. Precy-
zyjne ustalenie tej tresci napotyka z kolei na trudnosci, poniewaz prawo admi-
nistracyjne materialne jest ,z natury wszechogarniajace, nietatwo poddajace
sie porzadkowaniu i klasyfikacjom”?!. Tym niemniej jako zasade mozna przy-
jaé, ze w orzecznictwie okreslano mianem prawa materialnego normy stano-
wiace podstawe ustalenia uprawnienia lub obowiazku??, a takze przepisy be-
dace zrodtem uprawnien oraz intereséw prawnych?.

13 Z. Duniewska, w: SPA, t. 1, 2010, s. 128.

14 ] Zimmermann, Granice, s. 63.

15 J. Niczyporuk, Proceduralizacja, s. 551.

16 Z. Leofiski, Problematyka, s. 167 i n.

17 J. Borkowski, Normy, s. 28.

18 Z. Duniewska, w: M. Stahl (red.), Materialne, s. 14.

19 Zwrot ,,prawo materialne” zostal ponadto uzyty w przepisach art. 174 pkt 1 oraz art. 285d
PostAdmU.

20 Wyr. NSA z 27.3.2013 r., I GSK 975/11, Legalis; wyr. NSA z 13.3.2012 r., I OSK 2378/11,
CBOSA; wyr. NSA z 25.9.2009 r., II FSK 629/08, Legalis.

21 Z. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, s. 117.

22 Wyr. NSA z 15.10.1998 r., III SA 955/97, Legalis.
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W kwestii znaczenia pojecia materialnego prawa administracyjnego warto
odwota¢ si¢ do usystematyzowanej definicji porzadkujacej caly szereg postu-
latéw doktryny opartej na doglebnej analizie stanowisk wyrazonych w litera-
turze, a zaproponowanej przez J. Jagielskiego. Zgodnie z ta definicjg ,prawo
administracyjne materialne to zespot norm prawa administracyjnego, wiaza-
cych bezwzglednie, obligatoryjnych, zawartych w zrédtach prawa powszech-
nie obowiazujacego, adresowanych do jednostek (osob i innych podmiotéw
niepodporzadkowanych organizacyjnie administracji publicznej), ktorych tre-
$cia jest wyznaczenie sytuacji prawnej adresatow poprzez okreslenie ich praw
i powinnosci oraz warunkéw i przestanek ich zaistnienia, i ktére to normy
oddzialywa¢ moga w swych tresciach bezposrednio (wprost, z mocy ustawy)
badz poprzez ich konkretyzacje w procesie stosowania prawa, tj. w drodze
stosownych dzialan (przede wszystkim wydawanie aktow administracyjnych,
ale takze 1 podejmowanie czynnos$ci materialnotechnicznych) upowaznionych
podmiotéw administrujacych; w tym drugim przypadku tre$¢ norm prawno-
materialnych obejmuje roéwniez okreslenie wlasciwego podmiotu administru-
jacego”.

W ocenie cytowanego autora podstawowa funkcja prawa administracyj-
nego jest ograniczenie zupelnej dyskrecjonalnosci administracji publicznej
wzgledem jednostki oraz ujecie ingerencji administracji w stosunki spoleczne
w ramy powszechnie wiazacych i przewidywalnych regul?>. Argumentacja sto-
jaca za takim pogladem sprowadza si¢ do stwierdzenia, zZe poprzez wyposaze-
nie jednostek w interesy prawne i prawa podmiotowe prawo materialne przede
wszystkim stanowi ochrone tych jednostek przed nieskrepowanym dzialaniem
administracji i zapewnia im pozycje podmiotéw uprawnionych wzgledem ad-
ministracji publicznej, a nie podmiotéw bedacych wylacznie przedmiotami
wladztwa administracyjnego®. Prawo materialne cz¢sto uznaje si¢ za kwinte-
sencje prawa administracyjnego, np. J. Zimmermann zauwazyl, ze ustalenie
granic regulacji materialnoprawnej to samo sedno tej dyscypliny?”. W ostroz-
niejszych argumentacjach z kolei wskazuje sig, ze prawo materialne nie reali-
zowaloby swej funkeji bez dopelnienia go prawem procesowym i ustrojowym.
W takim ujeciu jednak takze instrumentalizuje si¢ przepisy prawa proceso-

23 Wyr. NSA 2 29.1.1992 r., I SA 1355/91, Legalis.
24]. Jagielski, w: SPA, t. 7, 2012, s. 32 i n.

25 Tamze, s. 3.

26 Tamze.

27 ]. Zimmermann, Granice, s. 61.
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wego, poniewaz maja one stuzy¢ optymalnemu urzeczywistnianiu norm prawa
materialnego?.

Natomiast Z. Leoriski zauwazyl, ze centralny problem prawa administracyj-
nego stanowi ochrona praw jednostki, przy czym sposoby tej ochrony w pra-
wie administracyjnym moga by¢ rézne, m.in. w zaleznosci od tego, czy do-
tycza prawa materialnego czy procesowego. Prawo materialne zdaniem tego
autora opiera si¢ na ustawowym, w miare precyzyjnym wyznaczeniu granic
ingerencji administracji publicznej w sfere wolnosci, praw czy obowiazkéw
jednostek, podyktowanym rzeczywistym interesem publicznym. Z tej perspek-
tywy jednak nie mniejsze znaczenie maja nie tylko normy prawa materialnego,
ale takze formy prawne, za pomoca ktérych administracja publiczna ingeruje
w prawa jednostki, oraz sama procedura wydawania aktéw administracyjnych
iich przymusowa realizacja®.

Z kolei w kwestii znaczenia pojecia procesowego prawa administracyj-
nego wskazuje sie na dualizm koncepcji postepowania administracyjnego®,
tj. postepowanie administracyjne w znaczeniu waskim i w znaczeniu szero-
kim. W ujeciu waskim oznacza ono zakres norm prawnych majacych za adre-
satow organy administracji publicznej w okolicznosciach zatatwiania konkret-
nych spraw i wydawania decyzji administracyjnych; z kolei w ujeciu szerokim
oznacza ono catoksztalt norm regulujacych dzialanie organéw administracji
publicznej. Na potrzeby niniejszych rozwazan prawo procesowe administra-
cyjne bedzie rozumiane w wyzej opisanym sensie szerokim. Wydaje si¢ takze,
ze jest to przewazajagca perspektywa w doktrynie. W. Lang np. stwierdzil, ze
»prawo procesowe (...) oznacza zbiér przepiséw prawnych regulujacych pro-
cedury dziatania organéw panstwowych i innych podmiotéw publicznych ma-
jacych kompetencje do dokonywania aktow wladczych, to jest do tworzenia
i stosowania prawa™!. J. Jagielski natomiast opisal prawo proceduralne jako
zawierajace normy wyznaczajace sposob postepowania podmiotéw admini-
strujacych w okreslonych sprawach ze sfery administracji publicznej, a takze
okreslajace prawng pozycje innych podmiotdéw uczestniczacych w tych poste-
powaniach®. Szersza definicje z kolei proponuje B. Adamiak, wskazujac, ze
prawo procesowe administracyjne reguluje ciag czynnosci procesowych po-
dejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty po-

28 7. Duniewska, w: M. Stahl (red.), Materialne, s. 16.

29 Z. Leotiski, Zmiany, s. 9.

30 Tamze,s. 1in.

31 W. Lang, Prawo, s. 428; J. Wréblewski, Materialne, s. 15.
32]. Jagielski, w: SPA, t. 7, 2012, s. 40.
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stepowania w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie decyzji,
jak i ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji admi-
nistracyjnych*.

§ 3. Znaczenie pojecia stuzebnej funkcji
postepowania administracyjnego

Znajac zakresy znaczeniowe poje¢ prawa administracyjnego materialnego
i prawa administracyjnego procesowego, mozna podjac analize relacji mie-
dzy nimi celem okreslenia pozycji prawa procesowego wzgledem material-
nego. Analiza ta zostanie przeprowadzona w ujeciu prawnoporéwnawczym,
aby ustali¢, czy stuzebna funkcja prawa procesowego jest konstrukcjg myslowa
wlasciwag wylgcznie polskiej nauce czy tez nalezy postrzegaé prawo procesowe
administracyjne jako stuzebne wobec prawa materialnego, w szerszych kate-
goriach.

I. Stuzebna funkcja postepowania
administracyjnego w ujeciu polskim

W celu okreslenia pozycji prawa procesowego wzgledem materialnego
w kolejnej czedci pracy przeprowadzona zostanie analiza stanowisk doktryny,
pozycji prawa procesowego w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych,
a takze roli prawa procesowego dla legitymacji skargowej oraz konstrukeji
ochrony sadowe;j.

A. Stuzebna funkcja postepowania administracyjnego w doktrynie

W literaturze wskazuje sie, ze podstawowy sens regulacji proceduralnych
polega na tym, Ze tworza one reguly postepowania wiazace podmioty admi-
nistrujace (a w konsekwencji takze administrowane) w procesie stosowania
norm prawa materialnego®. Materialne prawo administracyjne nie funkcjo-
nuje jednak w oderwaniu od prawa ustrojowego i proceduralnego. Za Z. Du-
niewskq mozna wskaza¢, ze prawu materialnemu przypisuje si¢ jednak pozy-
cje wiodaca. Ten szczegdlny status wynika z zaloZzenia, ze prawo materialne

33 B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Postgpowanie administracyjne, s. 95.
34]. Jagielski, w: SPA, t. 7, 2012, s. 41.
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wyznacza byt prawny (niekiedy takze tres¢) norm o charakterze procesowym
i ustrojowym. Norma prawa materialnego (okreslana nieprzypadkowo mia-
nem normy rozstrzygniecia) w tym ujeciu stanowi podstawe rozstrzygniecia;
procedure rozstrzygniecia ksztaltuja natomiast normy proceduralne, podmiot
rozstrzygajacy z kolei wyznacza norma ustrojowa®. Ten poglad potwierdza
fakt, ze najczesciej w literaturze wskazuje si¢, iz zasadnicza funkcja postepo-
wania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego prawa ad-
ministracyjnego®. W tym zakresie wystepuja rozne ujecia tej zaleznosci. O ile
zasadniczo nie kwestionuje si¢ redukowania prawa procesowego do przypisy-
wanej mu funkgji stuzebnej, nawet przy atrybucji réznego rodzaju funkeji po-
bocznych (ujecie negatywne), to wystepuja takze stanowiska akcentujace brak
moznosci funkcjonowania prawa materialnego bez procesowego (ujecie pozy-
tywne).

Punktem wyjscia do ujecia negatywnego jest zalozenie, zgodnie z ktd-
rym prawo procesowe administracyjne obok realizacji prawa materialnego ma
np. na celu stworzenie jak najlepszych warunkdéw (sposobdw) oraz standardéw
(zwlaszcza gwarancyjnych w zakresie pozycji jednostki) dla proceséw stoso-
wania przepiséw materialnoprawnych?¥. Stuzac realizacji prawa materialnego,
ma ono ,,na celu stworzenie gwarancji prawidlowego uregulowania stosunku
prawnego przez ustalenie podstawy faktycznej tego stosunku, bez okreslania
ktdrej nie mozna mowic o prawidtowym zastosowaniu norm tego prawa ma-
terialnego™®. Z kolei, poniewaz w obrebie materialnego prawa administracyj-
nego zgrupowane sg normy, ktére wyznaczaja sytuacje jednostki wzgledem ad-
ministracji publicznej, to wlasnie materialne prawo administracyjne powinno
stanowi¢ sedno calej administratywistyki®. Natomiast ,,celem bezposrednim
(...) postepowania jest wiazace ustalenie konsekwencji norm prawa material-
nego, w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata w sprawie indywi-
dualnej, przez organ administracji publicznej w formie decyzji. Postgpowanie
(...) ma takze na celu: 1) zagwarantowanie jednolitego i przewidywalnego biegu
postepowania w procesie stosowania przepisoOw prawa materialnego, 2) wyko-
nywanie i urzeczywistnianie prawa materialnego (tzw. stuzebna funkcja po-
stepowania administracyjnego), 3) zapewnienie poszanowania chronionych

35 7. Duniewska, w: M. Stahl (red.), Materialne, s. 16.

36 R. Hauser, Rola, s. 23.

37]. Jagielski, w: SPA, t. 7, 2012, s. 41.

38 B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Postgpowanie administracyjne, s. 19.
39]. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys, s. 41.
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Konstytucja (...) praw i wolnosci (...)”*#. K. Wgsowski natomiast stwierdzil, ze
»stosowanie prawa w ramach prowadzonego postepowania administracyjnego
polega przede wszystkim na zindywidualizowaniu adresata sposrod grupy ad-
resatow okreslonych w hipotezie stosowanej normy prawnej i zwigzanie z tak
okreslonym adresatem uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z material-
nego prawa administracyjnego”™!. Wystepuje takze stanowisko, zgodnie z kto-
rym prawo procesowe za sprawa m.in. roli jego zasad ogdlnych w interpretacji
prawa materialnego czy poprzez formulowanie oddzielnej kategorii formal-
nych praw podmiotowych (gwarantujacych odpowiednie standardy realizacji
norm materialnych) stwarza ustawodawcy pewien ,gorset”, w ktdrym musza
sie miesci¢ regulacje materialnoprawne, tak aby mogty by¢ nalezycie zastoso-
wane*2,

Ciekawe ujecie proponuje J. Borkowski, ktory wyrazit poglad, ze ,,sprawy
administracyjne istnieja w abstrakcyjnym ksztalcie przed wszczeciem poste-
powania administracyjnego (...), albowiem sa elementem koniecznym w usta-
leniu mocy obowigzujacej KPA i przez to okreslenia podstaw procesowych
czynnosci prowadzacych do konkretyzacji prawa materialnego™. W ujeciu
pozytywnym przyjmuje si¢, Ze nalezy widzie¢ role przepisow procesowych
w ich funkcji stuzebnej wobec prawa materialnego, ale warunkujacych zasto-
sowanie przepisOw prawa materialnego (bez przepiséw prawa procesowego
przepisy prawa materialnego bylyby w prozni)*. O ile zatem administracyjne
prawo procesowe ma stuzy¢ realizacji norm prawa materialnego* i normy
prawa materialnego stanowia podstawe do wydawania decyzji administracyj-
nych, to przepisy procesowe gwarantuja poprawne rozpoznanie i rozstrzygnie-
cie sprawy. Ich szczegdlna rola przejawia si¢ takze w tym, Ze ma ona zagwa-
rantowac ochrong praw jednostki przy realizacji norm prawa materialnego®.
W tym sensie normy prawa procesowego pelnia funkcje pomocnicze.

Na podstawowa role prawa procesowego wskazuje W. Pigtek, ktory zauwa-
zyl, Ze normy materialne okreslajg prawa i obowiazki stron stosunku praw-
nego, podczas gdy normy procesowe wskazuja prawidlowy sposéb realizacji

40 A. Wrébel, w: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks, art. 1, Nb 2.

41 K. Wagsowski, w: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks, art. 1, Nb 7; E. Bojanowski,
Kilka, s. 61.

42 J. Zimmermann, Granice, s. 69.

43 B. Adamiak, ]. Borkowski, w: B. Adamiak, ]J. Borkowski, Kodeks, art. 1, Nb 2.

44 R. Hauser, Rola, s. 24.

45 Z. Leotiski, w: Z. Leoriski (red.), Weztowe problemy, s. 10.

46 Z. Leonski, Materialne, s. 4.
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okreslonych praw i obowiazkdéw. Prawo procesowe nie petni przy tym w oce-
nie autora jedynie roli stuzebnej, poniewaz moze rowniez okresla¢ uprawnie-
nia i obowiazki procesowe*’. W perspektywie pozytywnego ujgcia prawa pro-
cesowego nalezy zauwazy¢, ze jak bez unormowan materialnoprawnych prze-
pisy proceduralne gubig swoj sens, tak i bez prawa proceduralnego prawo
materialne zatraca swoja racje bytu. Tylko we wspdlnym i dopelniajacym sie
dzialaniu regulacje materialnoprawne i proceduralne sa w stanie nabra¢ pet-
nego znaczenia*. Warto takze zwrdci¢ uwage na stanowisko, zgodnie z kto-
rym ,instytucje procesowe postepowania administracyjnego stuza realizacji
prawa materialnego. To powigzanie bytu wymaga dostosowania instytucji pro-
cesowych do realizacji norm prawa materialnego i jest podstawa do wyprowa-
dzenia stanowiska o stuzebnej funkeji prawa procesowego wobec prawa ma-
terialnego. Nie oznacza to drugorzednosci norm prawa procesowego, a wia-
$nie Sciste powiazanie z prawem materialnym. (...) Dlatego tez oprécz norm
prawa materialnego ustawodawca tworzy rowniez normy prawne innego ro-
dzaju, ktére majg na celu urzeczywistnienie norm prawa materialnego. Ma-
jac to na uwadze, mozna moéwic o $cistej wspodtzaleznosci prawa materialnego
Z prawem procesowym”#.

W doktrynie zatem sprowadza sie funkcje stuzebna prawa procesowego
przede wszystkim do organizacji realizacji prawa materialnego. Przy zasad-
niczej zgodzie co do tego stanowiska wystepuja poglady, zgodnie z ktérymi
w funkcji stuzebnej wyczerpuje si¢ przyczyna jego istnienia. Inne poglady na-
tomiast postrzegajg prawo procesowe jako wprawdzie stuzebne w pewnym za-
kresie wobec prawa materialnego, ale jednoczes$nie warunkujace jego istnienie
i stosowanie, a takze ochrone praw jednostki w procesie stosowania prawa.

B. Stuzebna funkcja postgpowania administracyjnego w orzecznictwie

Takze polskie sady konsekwentnie stwierdzaja, Zze postepowanie admini-
stracyjne jest w szczegdlnosci instrumentem stuzacym realizacji prawa ma-
terialnego. Takie stanowisko NSA wyrazil w wielu wyrokach, stwierdzajac,
ze ,postepowanie administracyjne (...) nie jest przeciez celem samym w so-
bie. Jego prowadzenie uzasadnione jest wylacznie wtedy, gdy ma przelozenie
na kwestie materialnoprawne. W pewnym uproszczeniu, prawo o postepowa-
niu administracyjnym jest powotane do realizacji prawa materialnego przy wy-

47 W. Pigtek, Podstawy, s. 389.
48 Z. Duniewska, W kwestii, s. 164.
49 B. Adamiak, w: SPA, t. 9, 2010, s. 10.
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dawaniu indywidualnych rozstrzygnie¢ administracyjnych, a wiec pelni funk-
cje stuzebna wobec prawa materialnego (...)”*. Naczelny Sad Administracyjny
zauwazyl takze, ze przepisy procesowe ,,z zalozenia stuza jedynie do realizacji
norm prawa materialnego i nie wyznaczaja tresci stosunku prawnego”!. Prze-
pisy procesowe ,pelnia role stuzebng wzgledem norm prawa materialnego,
okreslajac reguly, wedtug ktérych nastepowac ma ustalenie okolicznosci uzna-
nych w tych normach za przestanki rozstrzygniecia”2. Ponadto NSA przyjal,
ze ,(...) przez prawo materialne nalezy rozumie¢ tylko te normy prawne, ktére
wyplywaja ze zrodel prawa okreslonych w art. 87 Konstytucji RP, a ponadto
stanowia o prawach i obowiazkach podmiotéw, w przeciwienstwie do norm
prawa procesowego, ktore stuzg jedynie do realizacji norm prawa material-
nego”>3.

Naczelny Sad Administracyjny wyrazil jednak takze poglad wskazujacy
na daleko idace powiazania prawa materialnego i procesowego: ,,Pamietajac
o tym, iz prawo procesowe odgrywa zawsze role stuzebna w stosunku do prawa
materialnego (...) trzeba $cisle wigza¢ rozwazania nad procesowymi aspektami
zagadnienia z jego tre§ciami materialnymi. Dlatego tez analizujgc stosowanie
srodkow proceduralnych zawartych w KPA, uwzgledniaé nalezy zastrzezenia
wynikajace z calej tej ustawy, respektujac zasade, iz procedura — zaréwno ujeta
w KPA, jak i zawarta w [innym akcie — F.G.] - w istocie stuzy realizacji mate-
rialnoprawnych celow ustawy, co dopiero pozwala na prawidlowa rekonstruk-
cje analizowanych przepisow”**. Naczelny Sad Administracyjny jednoznacznie
podkreslit wtdérnos¢ przepiséw procesowych wobec materialnych NSA, stwier-
dzajac, ze ,bez watpienia «kregostup» prawa administracyjnego stanowia prze-
pisy prawa materialnego, za$ przepisy postepowania, w tym zawarte w kodek-
sie postgpowania administracyjnego, spelniajg tylko role stuzebna (wtdrnag)”*.

W poglad o jedynie stuzebnej roli procesowego prawa administracyjnego
wpisuje si¢ takze orzecznictwo wojewodzkich sadow administracyjnych. Przy-
ktadowo WSA w Gdansku zauwazyl, ze ,,poniewaz przepisy postepowania pet-

50 Wyr. NSA z13.7.2011 r., Il FSK 1024/11, Legalis; wyr. NSA 7 14.12.2011 r., I FSK 1211/10,
Legalis.

51 Wyr. NSA z 5.11.2010 r., I GSK 939/09, Legalis; wyr. NSA z 26.6.2009 r., II FSK 367/08,
Legalis; wyr. NSA z 8.4.2011 r., II FSK 2094/09, Legalis.

52 Wyr. NSA z 25.3.2015 r.,  OSK 1714/13, Legalis; wyr. NSA z 22.8.2013 r., II OSK 788/12,
CBOSA.

53 Wyr. NSA z 25.9.2009 r., I FSK 629/08, Legalis.

54 Wyr. NSA z7.11.2013 r., I OSK 2150/13, Legalis.

55 Wyr. NSA z 11.10.2012 r., I OSK 1675/12, Legalis.
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nia stuzebng role w stosunku do prawa materialnego i stuzg realizacji tych
norm prawnych, zawsze przepisy prawa materialnego okreslaja, ktore zdarze-
nia sg istotne w danej sprawie. W istocie bowiem organ powinien wyjasni¢
i ustali¢ stan faktyczny pozwalajacy na prawidlowa subsumcje pod odpowied-
nig norme prawa materialnego”. Podobne stanowisko wyrazil WSA w Bia-
tymstoku: ,,postepowanie (...) spelnia trzy zasadnicze funkcje, a mianowicie
gwarancyjna, porzadkowa oraz instrumentalna. Funkcja instrumentalna ozna-
cza, ze proces stuzy realizacji norm prawa materialnego”’.

Powyzszy poglad znajduje swoj wyraz takze w orzecznictwie TK, ktory za-
uwazyl, ze ,charakter procesu jest zdeterminowany przez jego przedmiot —
prawo materialne, ktdrego urzeczywistnieniu dane postgpowanie ma stuzy¢”>.

C. Normatywne podstawy legitymacji skargowej jako
przejaw stuzebnej funkcji postepowania administracyjnego

Jak zauwaza R. Wahl, koncepcja (sadowej) ochrony prawnej stanowi rze-
czywista probe tego, jak powaznie system prawny traktuje regulacje proce-
sowe*. Przy wyjsciu z takiego zalozenia warto przyjrze¢ si¢ konstrukeji legi-
tymacji procesowej w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Instytucja ta
okresla bowiem, jakie podmioty i w jakich sytuacjach moga dochodzi¢ sado-
wej kontroli administracji® i w tym sensie warunkuje mozliwos¢ dochodzenia
sadowej ochrony prawnej. Rozszerzajac zatem mysl R. Wahla, takze uksztalto-
wanie podstaw legitymacji procesowej moze $wiadczy¢ o statusie prawa pro-
cesowego w systemie prawa.

Zgodnie z art. 50 § 1 PostAdmU uprawnionym do uruchomienia kon-
troli sadowoadministracyjnej poprzez ztozenie skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka, organizacja spoleczna, jezeli brala udzial w postepowaniu administra-
cyjnym, a takze inny podmiot, jesli przepisy ustawy tak stanowia. Podstawy le-
gitymacji procesowej mozna zatem podzieli¢ na dwie grupy: podmiotowe (wy-
nikajace z bezposredniej regulacji ustawowej) oraz przedmiotowe, tj. oparte
na interesie prawnym. W literaturze wskazuje si¢, ze legitymacja procesowa

56 Wyr. WSA w Gdansku z 8.5.2012 r., I SA/Gd 299/12, Legalis; zob. takze wyr. WSA
w Gdansku z 25.4.2012 r., I SA/Gd 205/12, Legalis oraz utrzymujacy ten wyrok w mocy wyr. NSA
2 4.11.2014 r., Il FSK 2277/12, Legalis.

57 Wyr. WSA w Biatymstoku z 15.10.2008 r., I SA/Bk 291/08, Legalis.

58 Wyr. TK z 2.7.2003 r., K 25/01, Legalis.

59 R. Wahl, Das Verhaltnis, s. 1287.

60 F. Geburczyk, Legitymacja, s. 36.
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podmiotéw, o ktérych mowa w art. 50 § 1 PostAdmU, ma charakter mate-
rialny, z wyjatkiem prokuratora, RPO, RPD i organizacji spotecznych, ktorych
legitymacja procesowa zostala oparta na przestankach formalnych®'. Nasuwa
sie w konsekwencji pytanie, w jakim zakresie interes prawny moze wynikac
Z prawa procesowego.

Zasadniczo interes prawny wigze sie z prawem materialnym. Tak np. NSA
wyrazil poglad, zgodnie z ktorym ,,upatruje si¢ istote interesu prawnego w jego
zwigzku z konkretng norma prawa materialnego (...). Stwierdzenie istnienia
interesu prawnego wymaga wiec ustalenia owego zwigzku o charakterze ma-
terialnoprawnym miedzy obowiazujacq norma prawa a sytuacjg prawna kon-
kretnego podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt stosowania tej normy
(...) moze mie¢ wplyw na sytuacje prawng tego podmiotu w zakresie prawa
materialnego. Interes taki powinien (...) znajdowa¢ potwierdzenie w okolicz-
nosciach faktycznych, ktére uzasadnialy zastosowanie normy prawa material-
nego”®2. W innym orzeczeniu z kolei NSA stwierdzil, ze ,podstawe proceso-
wej legitymacji strony musi stanowi¢ przepis prawa materialnego wskazujacy
na wlasne prawo (interes prawny) lub obowiazek podmiotu, ktére podlegaja
skonkretyzowaniu w postepowaniu administracyjnym. Tak wiec istota inte-
resu prawnego jest jego zwiazek z konkretna norma prawa materialnego (...)”%.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit takze, ze ,,prawna kategoria interesu
prawnego, na ktorej oparta jest legitymacja procesowa w postepowaniu ad-
ministracyjnym, nalezy do prawa materialnego”®*. Ponadto NSA wskazal, ze
prawo materialne, ksztaltujace sytuacje prawna podmiotu administrowanego,
jest tez zrodtem interesu prawnego strony i jej legitymacja do udzialu w po-
stepowaniu administracyjnym®.

Inny poglad natomiast wyrazit NSA, stwierdzajac, Ze ,pojecie interesu
prawnego, o ktorym mowa w art. 50 § 1 PostAdmU, ma charakter obiektywny
i jego zrodta kazdorazowo nalezy upatrywaé w przepisach prawa material-
nego, a niekiedy rowniez procesowego [podkreslenie - F.G.] czy tez nawet
ustrojowego (...). W zwiazku z tym istoty interesu prawnego nalezy upatrywaé
w jego zwiazku z konkretna norma prawna. Istnieje on wtedy, kiedy mozna
wskazac przepis prawa, z ktérego jest mozliwos¢ wywiedzenia dla danego pod-

61 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo, art. 50,
Nb 2.

62 Wyr. NSA z 11.12.2002 r., IT SA 4000/01, Legalis.

63 Post. NSA z22.11.2012 r., I OSK 2719/12, Legalis.

64 Uchw. NSA z 3.2.1997 r., OPS 9/96, Legalis.

65 Uchw. NSA(7) z 13.10.2003 r., OPS 6/03, Legalis.
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miotu okreslonych praw lub obowigzkow”®. Poglad ten zostal takze podzie-
lony w doktrynie. Mozna spotkac si¢ ze stanowiskiem, ze o tym, czy podmiot
w okreslonej sprawie ma interes prawny, decyduje przepis prawa, przy czym
moze to by¢ przepis (kazdej galezi prawa) o charakterze materialnym, proce-
duralnym, a takze ustrojowym,.

Przyjmujac zatem stanowisko, Ze istota interesu jest jego zwiazek z kon-
kretna norma prawa, ktéra mozna wskaza¢ jako jego podstawe i z ktorej pod-
miot legitymujacy si¢ tym interesem moze domagal sie konkretyzacji jego
uprawnien lub obowiazkdéw badz zadac¢ przeprowadzenia kontroli okreslonego
aktu lub czynnosci w celu ochrony jego sfery praw i obowigzkow przed naru-
szeniami dokonanymi tym aktem, nalezy doj$¢ do wniosku, ze w kazdej sytu-
acji zrédlem interesu prawnego moze by¢ przepis prawa materialnego. Prawo
materialne wyznacza bowiem sytuacje prawne adresatow poprzez okreslenie
ich praw i powinnosci oraz warunkow i przestanek ich zaistnienia. Domaganie
sie konkretyzacji uprawnien lub obowigzkéw na gruncie przepisu prawa ma-
terialnego nie nasuwa zatem wiekszych trudnosci. Problematyczne wydaje sie
jednak wywodzenie interesu prawnego z przepisow procesowych ze wzgledu
na to, ze przepisy procesowe wskazuja prawidlowy sposob realizacji okreslo-
nych praw i obowiazkdéw, nie stanowig zas ich samoistnego zrédta, chyba ze
chodzi o prawa i obowiazki procesowe.

Prawo procesowe moze zatem w niektorych przypadkach stanowi¢ pod-
stawe interesu prawnego legitymujacego dany podmiot do uruchomienia kon-
troli sadowoadministracyjnej. Interes prawny w tym wymiarze musi si¢ jednak
opiera¢ na prawach lub obowiazkach o charakterze procesowym lub wskazy-
waé na bezposredni zwiazek z prawami lub obowigzkami materialnopraw-
nymi. W tym sensie przepis procesowy moze stanowi¢ podstawe legitymacji
procesowej poprzez $cisty zwiazek z prawem materialnym. Na przyktad naru-
szenie przepiséw dotyczacych postepowania dowodowego moze prowadzic¢ do
blednego ustalenia stanu faktycznego, a w konsekwencji do blednego zasto-
sowania prawa materialnego. Takze na gruncie uksztaltowania instytucji legi-
tymacji skargowej dochodzi zatem do swoistej wtdrnosci prawa procesowego
wobec prawa materialnego.

66 Post. NSA(7) 210.4.2014 r., I FSK 542/14, Legalis; post. NSA 2 4.4.2013 r., 1 GSK 342/13, Le-
galis; uchw. NSA 2 11.4.2005 r., OPS 1/04, Legalis; wyr. WSA w Warszawie z 28.6.2006 r., VISA/Wa
609/06, Legalis.

67 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie, s. 410.
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