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O niektorych relacjach miedzy
administracyjnym prawem
materialnym oraz administracyjnym
prawem procesowym a prawem
ustrojowym administracji publicznej

/

Postugujac sie nowoczesna terminologia, mozna przyjac, ze misja ad-
ministracji publicznej jest realizacja intereséw i celow publicznych. Jak za-
uwaza M. Stahl ,,Mimo Ze pojecie interesu publicznego i celu publicznego
jest zmienne, z wymogow panstwa prawnego wynika potrzeba ujmowa-
nia go na plaszczyznie normatywnej, a nastepnie ustalania jego tresci na
podstawie caloksztaltu regulacji prawnych — Konstytucji, ustaw, prawa
europejskiego, w tym miedzynarodowych standardéw praw czlowieka”?,
ktora to mysl konstatuje zwigzanie administracji publicznej prawem. W li-
teraturze zwraca si¢ uwage, ze do administracji mozna odnosi¢ réwniez
pojecie organizacji bedacej ,,ukladem normatywnym zanurzonym w rze-
czywistosci”?.

Jezeli poming¢ oddzialywania na administracje publiczng norm na-
lezacych do innych gatezi prawa (karnego, cywilnego, prawa pracy), to
zasadniczym prawem, w ktérym jest ona ,zanurzona” jest prawo ad-
ministracyjne. Nie wchodzac w tym miejscu w doktrynalne spory co do
konstrukgdji tej gatezi i jej definicji®, niewatpliwe jest, ze w obszarze prawa

* Prof. UG dr hab., Wyzsza Szkota Administracji i Biznesu im. Eugeniusza Kwiat-
kowskiego w Gdyni, emeryt. profesor Uniwersytetu Gdanskiego.

! M. Stahl, Cele i zadania publiczne, [w:] ]. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrze-
$nia 2006, Warszawa 2007, s. 106.

2 F. Longchams -z rekopisu umieszczonego na obwolucie Ksiegi wydanej dla uczcze-
nia pamieci Profesora F. Longchamps, PPA 1972/2.

3 Zob. E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego. 100 pod-
stawowych poje¢, Warszawa 2009, hasta: K. Zukowski, ,, Prawo administracyjne”, s. 256-266,
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oddzialujacego na administracje publiczng znajduja si¢ normy prawa or-
ganizujacego jej ustrdj (prawo ustrojowe), normy prawa wyznaczajace re-
lacje z jej otoczeniem zewnetrznym (prawo materialne) oraz normy okre-
$lajace reguly stosowania norm materialnych (prawo procesowe). I cho¢
nie brak pogladéw o odrebnosci tych uktadéw normatywnych?, to poza
sporem pozostaje i to, ze zachodza miedzy nimi nieuniknione zwiazki.

Po to aby administracja publiczna mogta wypetnia¢ swoje administrare
wobec spoteczenistwa, musza w tym celu istniec jej podmioty, z ich obsa-
da personalng i mechanizmami wymuszajacymi koordynacje dziatan, co
czyni z administracji organizacje, czyli ,calo$¢, ktorej czesci wspolprzy-
czyniajq si¢ do powodzenia catosci”®.

Nalezy wszakze zauwazy¢, ze ,organizacyjny ksztatt” administracji
publicznej, zanim stanie si¢ zjawiskiem normatywnym, jest w pierwszej
kolejnosci zagadnieniem politycznym. Politycznym, w sensie wyboru ta-
kiej organizacji administracji publicznej, ktéra wedtug panujacych pogla-
dow i przyjmowanego systemu wartosci bedzie sprawnie i w niezakiéco-
ny sposob realizowac cele publiczne wilasciwe dla wtadzy wykonawczej,
zgodnie z przyjeta w art. 10 Konstytucji RP koncepcja podziatu wladz.
Aby wybor ten nie byt woluntarystyczny, istnieje caly szereg regul deter-
minujacych ksztatt koncepcji organizacyjnej, a dostarczaja ich m.in. nauki
pozaprawne, w tym nauka administracji, prakseologia i inne®.

Od strony prawnej budowanie ustroju administracji publicznej nie jest
catkowicie dowolne, a to z tego powodu, ze pewne , parametry” ustroju
sg juz na trwate przesadzone w samej Konstytucji. W tym zakresie nalezy
odnotowac po pierwsze — konstytucyjne okreslenie zadant administracji
publicznej (z catosci przepisdéw Konstytucji da sie takie zadania zrekon-
struowac) i po drugie — podstawowe elementy organizacji administracji

,Prawo administracyjne — materialne”, s. 266272 i ,,Prawo administracyjne — ustrojowe”,
s. 277-285 oraz M. Bogusz, ,,Prawo administracyjne — procesowe”, s. 273-277 i powotana
tam literatura. Zob. réwniez T. Bakowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyj-
nego materialnego. 100 podstawowych pojeé, Warszawa 2016, hasta: T. Bakowski, ,, Aksjologia
materialnego prawa administracyjnego”, s. 5-7 oraz K. Zukowski, ,Systematyka prawa
administracyjnego materialnego”, s. 259-264 i powotana tam literatura.

* W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 108 i n.

° T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum 1969, s. 74.

¢ Juz dawno temu W. Dawidowicz zwracal uwage, ze czyniac punktem wyjscia
polityczna koncepcje budowy przysztego organu administracji, nalezy wystrzegac sie
,utozsamiania myslenia politycznego z woluntaryzmem”, wskazujac, ze problem ten (tzn.
woluntaryzmu) wystepuje w obu tych ptaszczyznach ,tzn. zaréwno przy formutowaniu
politycznej koncepcji nowego organu, jak i przy przetwarzaniu tej koncepcji w konstruk-
cje prawng”, Zagadnienia teorii organizacji i kierowania w administracji panistwowej, Warszawa
1972, s. 67. Bez satysfakcji mozna powiedziec, ze zaiste prorocze i wcigz aktualne byty to
stowa.
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publicznej sg réwniez okreslone w Konstytugji (sq to m.in. istnienie rza-
du, jego prezesa, ministrow, wojewoddw, samorzadu terytorialnego oraz
Prezydenta RP). Poniewaz Konstytucja nie tworzy zupelnego ustroju ad-
ministracji publicznej, dalsza jego regulacja prawna nalezy juz do usta-
wodawstwa zwyklego i prawodawstwa administracyjnego, ale rownocze-
$nie podlega kontroli sadowej Trybunatu Konstytucyjnego (zwlaszcza jak
chodzi o konstytucyjnos¢ ustaw).

Po wyborze koncepcji ustrojowej z uwzglednieniem czynnikow opi-
sanych wyzej ,reszta” nalezy do prawa ustrojowego administracji pu-
blicznej; to w nim sa zapisane wszystkie elementy ustroju, z uwzglednie-
niem otwartosci na zwigzki z materialnym prawem administracyjnym
oraz z procesowym prawem administracyjnym.

Jezeli chodzi o, podatnos¢” na prawo materialne, to w gre wchodzi co
najmniej kilka czynnikéw prawnoustrojowych oddziatujacych na powo-
dzenie w jego realizacji. Spos$rod nich dwa wydaja si¢ szczegolnie istotne’.

Pierwszy wiaze si¢ z koniecznoscia uksztaltowania przez prawo
ustrojowe takich struktur administracji publicznej, aby mozna byto zlo-
kalizowa¢ w nich kompetencje z zakresu prawa administracyjnego ma-
terialnego w sposob optymalny i niezbedny dla ich realizacji wobec spo-
fecznego otoczenia organu, tj. adresatow jego dziatann usytuowanych na
zewnatrz struktury organu administracji publicznej. W tym miesci sie
m.in. czynnik terytorialny, ktory optymalizuje umiejscowienie kompeten-
¢ji odpowiednio w centralnych organach administracji wzglednie w tere-
nowych, a w tym ostatnim zakresie, ponadto z uwzglednieniem szczebla
podziatu terytorialnego, na ktdrym ma to nastapic (np. wojewddztwo, po-
wiat, gmina lub, w zalezno$ci od wlasciwosci rzeczowej organu, na innym
okreslonym poziomie podzialu specjalnego).

Drugi czynnik, z uwzglednieniem ktérego prawo ustrojowe powin-
no ,przygotowac” strukture pod katem widzenia prawa materialnego,
to tzw. pojemnos¢ kompetencyjna®. Chodzi tu o umiejscowienie kom-

7 Poza tu przedstawianymi sa i inne — zob. E. Bojanowski, Zagadnienie relacji pomie-
dzy administracyjnym prawem materialnym a prawem ustrojowym administracji publicznej,
[w:] ]. Dobkowski (red.), Problemy wspéiczesnego ustrojoznawstwa. Ksigga Jubileuszowa Profe-
sora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 219 i n. oraz Prawnoustrojowe aspekty realizacji
zadan przez administracje publiczng, [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicz-
nej z perspektywy powierzanych jej zadarn, Warszawa 2015, s. 29 i n.

8 W moim przekonaniu, aby mogta zaistnie¢ prawnie kreowana kompetencja, musi
ona by¢ zlokalizowana we wczesniej lub réwnolegle utworzonej strukturze organu admi-
nistracyjnego lub innego podmiotu, ktéremu prawo, na mocy szczegdlnego upowaznie-
nia, powierza realizacje okreslonej kompetencji. W tym sensie mozna powiedzie¢, ze kom-
petencje przypisuje sie do struktury, ktora to struktura moze by¢ tworzona ze wzgledu na
zapotrzebowanie umiejscowienia w niej realizacji kompetencji. W literaturze nieco inaczej
zagadnienie to ujmuje J. Zimmermann, wskazujac, ze to ,Kompetencja w swojej warstwie
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petencji lub ich wiazki w strukturze, ktdéra jest w stanie sprawnie i pra-
worzadnie te kompetencje zrealizowac. Brak odpowiednio$ci pomiedzy
pojemnosciag kompetencyjng organu a jego struktura moze wywotywac
negatywne nastepstwa ,w obie strony”. ,Przepetnienie” kompetencjami
zmniejszy sprawnos$¢ organu ze szkoda dla nalezytej realizacji kompeten-
Gji (np. przez obnizenie jakosci stosowania prawa lub opdznienia w jego
realizacji) za$ , niedoinwestowanie” moze prowadzi¢ do podwazenia sen-
su utworzenia danej struktury.

W literaturze duza uwage przypisuje si¢ rowniez do relacji miedzy
administracyjnym prawem procesowym a prawem ustrojowym admini-
stracji publicznej’. Gtéwnym, cho¢ nie wylacznym aspektem tej relacji, jest
tutaj wymog istnienia takich struktur, ktore zapewnia realizacje petnego,
a nie pozornego, toku instancji'’. To prowadzi do koniecznosci budowy
struktur co najmniej dwuszczeblowych oraz takiego lokowania kompe-
tencji prawnomaterialnych, aby zapewni¢ dewolutywne skutki odwo-
fania. Ten mechanizm jest zreszta koherentny, co do zasady, z potrzeba
istnienia w administracji publicznej organdw wyzszych w celu zapewnie-
nia realizacji w systemie funkgji kierowniczych i/lub nadzorczych (czy to
w ramach podporzadkowania hierarchicznego, czy nadzorczego).

Poza relacja miedzy rozwigzaniami ustrojowymi a zasadq dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego co najmniej jeszcze dwie zasady
pozostaja w podobnym usytuowaniu, a to zasada szybkosci postepowania
(art. 12 k.p.a.) oraz zasada budzenia zaufania uczestnikdw postepowania
do organéw wladzy (art. 8 k.p.a.).

Jesli chodzi o zasade pierwsza, tj. szybkosci postepowania, to wynika

ustrojowej wyznacza i sytuuje organy administracji publicznej, a takze inne podmioty ad-
ministrujace, dzialajace w ramach administracji publicznej nie ze wzgledu na rodzaj i cel
swego dzialania, ale wtasnie ze wzgledu na przyznang im kompetencje” — Aksjomaty prawa
administracyjnego, Warszawa 2013, s. 161. Poglad ten co najmniej pomija sytuacje, w ktorej
kompetengje lokalizuje sie w juz istniejacym organie, nie tworzac nowej struktury.

? Por. B. Adamiak, Wptyw koncepcji ustrojowych na instytucje procesowego prawa admini-
stracyjnego, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Miedzynarodo-
wa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja, Rzeszéw 2001, s. 11 i réwniez tej Autorki,
Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego w swietle zmian struktury organiza-
cyjnej organdw administracji publicznej. Miejsce zasady dwuinstancyjnosci w systemie gwarancji
praw jednostki, [w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Jednostka wobec dziatan administracji
publicznej, Rzeszéw 2016, s. 3751 n.

10 Petny, klasyczny i demokratyczny tok instancji to taki, w ktorym odwotanie wywo-
tuje skutki dewolutywne, co oczywiscie nie wyklucza uzasadnionych wyjatkéw. Odwra-
canie tej zasady w imie rzekomego usprawnienia dziatania narusza demokratyczne stan-
dardy praw cztowieka. I nie ma tu nic do rzeczy istnienie dwuinstancyjnego sadownictwa
administracyjnego, gdyz sprawuje ono funkcje kontrolna, podczas gdy zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego odnosi sie do orzekania w sprawie, tj. orzekania
merytorycznego.
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z niej rOwniez nakaz takiego rozpatrywania sprawy, aby mogta ona by¢
zatatwiona w mozliwie najkrdétszym terminie z réwnoczesnym, ustawo-
wym okresleniem termindw maksymalnych. Co istotne, zasada ta dotyczy
obu instancji, tworzac razem dopuszczalne ramy czasowe dla zatatwienia
sprawy przez obie instancje lacznie (jesli zostato wniesione odwotanie).
Mozna w tej zasadzie dopatrywac si¢ wiec postulatu zatatwienia sprawy,
tak aby zostata ona rozstrzygnieta poprawnie nie wigcej niz przez dwa or-
gany instancyjne. Takie skonstruowanie toku instancji ma stuzy¢ zaréwno
realizacji prawdy obiektywnej, jak i wydaniu rozstrzygniecia zgodnego
z prawem, co, tym samym, ograniczy potrzebe uruchamiania kontroli sa-
dowej, a wiec w rezultacie przyczyni si¢ do skrocenia rozpatrywania spra-
wy w sytuadji, gdyby sad zakwestionowatl podjete rozstrzygniecie. Efekt
ten niewatpliwie jest fatwiejszy do osiagniecia, gdy sprawa zostanie roz-
strzygnieta przez dwa merytorycznie wtasciwe organy, tj. I i I instangji.

Druga z wymienionych zasad ma tres¢ znacznie bardziej niedo-
okreslona. Trudno wyznaczy¢ pozytywnie zakres jej desygnatow. Tym
niemniej spelnia ona wazna role psychologiczng, a wsrdd jej aspektow
mozna niewatpliwie dopatrzy¢ sie utraty u uczestnikdw postepowania
administracyjnego zaufania woéwczas, gdy odwotanie jest rozpatrywane
w ramach tej samej struktury organizacyjnej, tj. w organie, ktory wczesniej
wydal w sprawie rozstrzygniecie po raz pierwszy. Argument, ze bedzie to
robil np. inny pracownik moze nie mie¢ istotnego znaczenia, zwazywszy
na funkcjonalne i personalne interakcje zachodzace miedzy pracownika-
mi usytuowanymi w tym samym organie''.

Ukazane powyzej problemy, powstajace na tle relacji miedzy admi-
nistracyjnym prawem materialnym oraz administracyjnym prawem pro-
cesowym a prawem ustrojowym administracji publicznej wskazuja, ze
wynikajace z tych relacji skutki w sposéb bezposredni badz posredni od-
nosza sie rowniez do sytuacji obywatela (jednostki) bedacego gtéwnym
adresatem aktywnosci podmiotéw administracji publiczne;j.

W swoim dorobku naukowym Profesor Malgorzata Stahl, poza ana-
lizami stanu obowiazujacego prawa, poszukuje rowniez wartosci, ktore
determinujq zaréwno istnienie danej regulacji prawnej, jak i wptywaja na
tres¢ jej norm prawnych. W jednym z licznych opracowan z zakresu tej
materii zauwaza: ,Wspodiczesne przekonanie, majace jednak tysiacletnie
korzenie, ze rola panstwa i stanowionego przez nie prawa, w tym pra-

' Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na interesujace opracowanie P. Szreniaw-
skiego, Zyczliwoéé w administracji, [w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), op. cit., ktéra to
zyczliwo$¢ ma zwiazek zaréwno z przedstawiang tutaj zasada, jak i z prawem do dobrej
administracji, lokujac sie¢ wérdd determinant nie tylko sprawnego, ale i praworzadnego
dziatania administracji publicznej.
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wa administracyjnego, jest dazenie do dobra wspdlnego, ktérego funda-
mentem jest godnos¢ osoby ludzkiej, zmienia relacje miedzy panstwem,
prawem, spoleczenstwem i jednostka”'?, zas podstawa tych relacji sq od-
powiednio sprawiedliwo$¢ (w réznych jej aspektach) oraz zaufanie do
wladz publicznych (z uwzglednieniem dziatalnosci tych wtadz w réz-
nych formach prawnych)®. Sadze, ze powyzsze przekonanie jest dobra
puentg dla opisu wartosci, jakie powinny przyswieca¢ relacjom miedzy
przedstawionym obszarami prawa administracyjnego.

12 M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyjnym
— zagadnienia wprowadzajgce, [w:] M. Stahl, M. Kasiniski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwosé¢
i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 22.

13 Ibidem, passim.





