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WPROWADZENIE

Pojecie bezpieczenstwa prawnego moze by¢ rozumiane jako kategoria obiek-
tywna, obejmujaca stan prawny, w ktorym prawo pozytywne skutecznie zabezpie-
cza interesy jednostki, lub jako kategoria subiektywna, odnoszaca si¢ do poczucia
zabezpieczenia tych intereséw'.

Podejmowanie badan nad zagadnieniami bezpieczenstwa prawnego obywa-
teli musi uwzglednia¢ metode dogmatyczno-prawna. Istotne jest rowniez dostrze-
ganie skutkow spotecznych przyjmowanych rozwigzan prawnych. Celem badaw-
czym niniejszego opracowania jest analiza relacji miedzy kontrola instancyjna,
ktora jest specyficzng forma kontroli, a bezpieczenstwem prawnym obywateli
jako fundamentalnej warto$ci demokratycznego panstwa prawnego.

W polskim systemie prawnym kontrola sadowa jest sprawowana na pod-
stawie kryteriow obiektywnych niezgodnos$ci z prawem przedmiotowym, a nie
w oparciu o subiektywne odczucie naruszenia praw jednostki’. Jednakze urze-
czywistnianie idei bezpieczenstwa prawnego obejmuje oba wymiary, czyli wy-
miar obiektywny i subiektywny, co taczy si¢ ze stanowieniem dobrego prawa,
uwzgledniajacego jednoczesnie interesy ogotu i jednostki®, a takze z uwzglednia-

' J. Potrzeszcz, Bezpieczenstwo prawne w demokratycznym panstwie prawa, [w:] Demokra-

tyczne panstwo prawa, red. M. Aleksandrowicz, A. Jamroz, L. Jamroz, Bialystok 2014, s. 107-108.
2 A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obowigzywa-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020, s. 509.
3 I. Potrzeszcz, Bezpieczenstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 272.
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niem w dziataniach administracji przepisow prawa, ale tez indywidualnej sytuacji
klienta administracji. Uznanie administracyjne i kontrola wewnatrz administracji
staja sie w tym konteks$cie podstawa stosowania prawa w sposob umozliwiajacy
godzenie interesu ogolnospotecznego i indywidualnego*.

KONTROLA INSTANCYJNA W SYSTEMIE PRAWA

Kontrola instancyjna jest istotnym elementem systemu kontroli wewnatrzad-
ministracyjnej, nastawionego na dbanie o jako$¢ dziatan administracji; ponadto
kontrola wewnatrzadministracyjna jest czynnikiem sprzyjajacym jednolitosci po-
stepowania®. Srodki kontroli instancyjnej wykonywanej w ramach postepowania
administracyjnego, czyli odwotanie od decyzji, wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy oraz zazalenie na postanowienie, maja stuzy¢ jak najlepszemu rozpatrze-
niu danej sprawy®. Podstawowym kryterium kontroli administracji publiczne;j jest
kryterium legalnosci, odnoszace si¢ do wymiaru ustrojowego, proceduralnego
i materialnego dziatan administracji publiczne;.

Wymiar ustrojowy kontroli instancyjnej obejmuje okreslenie relacji miedzy po-
szczegblnymi organami administracji, mogacymi bra¢ udziat w konkretnym postepo-
waniu administracyjnym. Dwuinstancyjnos$¢ postgpowania, bedaca w wielu przypad-
kach zasada, dopuszcza mozliwos¢ jednoszczeblowej kontroli instancyjnej w ramach
aparatu administracyjnego. Siggnigcie po tacinski zrodtostow pojecia instancji przy-
woluje dwa rodzaje jego interpretacji, mamy bowiem do czynienia z zaznaczeniem
natychmiastowosci (instantio ‘natychmiastowy’) oraz ze wstawiennictwem za ko-
go$’. Stowo ,,instancja” weszto do polskiego jezyka prawnego w XVI w., gtéwnie
w odniesieniu do pionowych relacji migdzy sagdami, ale takze w innych znaczeniach?®.

Pragmatyzm, charakteryzujacy angielskg kulturg prawna, zwigzany jest z ak-
ceptowaniem dyskrecjonalnosci dziatan administracji, traktowanej jako niezbgdne
uzupetnienie norm prawnych i warunek skutecznego administrowania’. Szybkosc¢
postepowania administracyjnego jest jednym z elementow bezpieczenstwa praw-
nego obywateli. Zwykle stoi ona w sprzecznosci z wieloinstancyjnoscia postgpo-

4 D. Tyrawa, Bezpieczeristwo prawne jako wyznacznik dziatania administracji publicznej,

[w:] Bezpieczeristwo prawne i bezpieczeristwo obrotu prawnego w Polsce, red. J. Mojak, A. Zywic-
ka, L. Bielecki, Lublin 2019, s. 233.

5 L. Murat, Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”
2014, nr 4, s. 72.

¢ E. Kubas, System kontroli administracji publicznej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Rzeszowskiego — Seria Prawnicza” 2014, nr 15, s. 74.

" 1. Strycharski, Stownik do Trylogji, Lwow—Warszawa—Krakow 1925, s. 38.

8 1. Szczepankowska, Jezyk prawny I Rzeczypospolitej w ,, Zbiorze praw sqdowych” Andrze-
ja Zamoyskiego, Biatystok 2004, s. 25, 201.

> M. Wojtun, Sgdowa kontrola uznania administracyjnego z perspektywy komparatystyki
prawniczej, Warszawa 2020, s. 99.
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wania i z dopuszczeniem kontroli sadowej administracji. Jednakze sama szybkos¢
nie jest wystarczajacym kryterium oceny zapewnienia bezpieczenstwa prawnego
obywateli. Z pewnoS$cig wazniejszym kryterium jest legalnos¢, ktdra opiera si¢ na
zatozeniu istnienia stusznego prawa oraz zdolnos$ci do odpowiedniego stosowania
prawa. Dazenie do szybko$ci postepowania nie powinno obniza¢ jakosci dzia-
tan administracji. Stad przepisy prawa musza przewidywaé¢ odpowiednig ilos¢
czasu na podejmowanie dziatan przez podmioty administrujace. W perspektywie
systemu kontroli wewnetrznej administracji nalezy uwzgledni¢ czas potrzebny
na zapoznanie si¢ z dokumentacja, siggnigcie do przepiséw i przeprowadzenie
analizy linii orzeczniczej, a takze na przeptyw informacji migdzy pracownikami
administracji publiczne;j.

Warto zwroci¢ uwage na podobienstwo zjawiska kontroli instancyjnej, obej-
mujacej relacje miedzy organami administracji publicznej, do relacji miedzy po-
szczegblnymi osobami pracujagcymi w urzedzie nad przygotowaniem konkretne;
decyzji. Urzegdnik przygotowujacy decyzje, ktoéra ma zosta¢ podpisana przez pia-
stuna organu, moze korzysta¢ z pomocy radcy prawnego, ale takze moze zasiggac
rad osob bardziej doswiadczonych lub po prostu wymieni¢ si¢ opiniami z innymi
osobami. Mozliwos$¢ skonsultowania si¢ z innym urzednikiem moze stuzy¢ wyta-
paniu pojawiajacych si¢ pomylek i bledow. Mozliwos$¢ przekonania pracownika
do poprawienia okreslonych elementow przygotowywanego aktu administracyj-
nego wigze si¢ zwykle z poleganiem na fachowosci bardziej do§wiadczonego
wspolpracownika oraz taczy si¢ zar6wno z autorytetem, jak i z zaufaniem. Podob-
nie kontrola instancyjna opiera si¢ na zatozeniu mozliwo$ci wyltapania biedow,
jak réwniez dostrzezenia perspektywy systemowej przy rozstrzyganiu konkretnej
sprawy. Z perspektywy klienta administracji mozliwos$¢ skorzystania z kontroli
instancyjnej wiaze si¢ przede wszystkim z liczeniem na wydanie decyzji zgod-
nej z zadaniem. Z perspektywy dobra publicznego kontrola instancyjna ma dazy¢
przede wszystkim do zapewnienia jakoSci dziatania administracji oraz jest zwig-
zana z dbato$cig o spdjnos¢ systemu. Podstawowym czynnikiem zapewniajagcym
te spOjnosc jest prawo stanowione, wspierane przez dziatalnos¢ fachowej wiadzy
wykonawcze;.

Bezpieczenstwo prawne jednostki czesto omawiane jest w kontekscie bez-
pieczenstwa prawnego przedsicbiorcow'®, ale bezpieczenstwo prawne obywateli
i innych mieszkancow panstwa rowniez miesci si¢ w zakresie pojecia bezpieczen-
stwa prawnego. Zagadnienie bezpieczenstwa prawnego rozpatrywanego w per-
spektywie publicznoprawnej taczy kwestie bezpieczenstwa panstwa — w tym
bezpieczenstwa migdzynarodowego — i problematyke jako$ci prawa oraz relacji
wiadz z obywatelami, a takze relacje pomigdzy obywatelami.

10 M. Parlicki, Bezpieczeristwo prawne obywateli w dzialalnosci Biur Porad Obywatelskich,
,.Bezpieczenstwo — Teoria i Praktyka” 2013, nr 3, s. 8.
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Standardy stanowienia prawa sa punktem wyjscia dla kwestii jakosSci pra-
wa!l, chociaz mozna potencjalnie dopusci¢ istnienie dobrych przepisow two-
rzonych w sposob bledny formalnie oraz przepiséw niskiej jakosci tworzonych
zgodnie z wymogami proceduralnymi. Najcze$ciej jednak system tworzenia
prawa lgczy jakos¢ elementow proceduralnych i materialnych!?. Wykorzysta-
nie wiedzy eksperckiej oraz fachowos$¢ oséb majacych wpltyw na stanowienie
prawa ma wielki wplyw na jako$¢ prawa, ktora potem determinuje w duzym
stopniu sposoby stosowania prawa. Wyktadnia gramatyczna moze prowadzi¢ do
sprawiedliwych z punktu widzenia jednostki i spoleczenstwa rezultatow, kiedy
jakos$¢ przepiséw prawa stanowionego pozwala na odpowiednie dziatania ad-
ministracji. Mimo ze nie nalezy oczekiwac¢ doskonatego regulowania szczego-
lowych problemow, z ktorymi styka si¢ administracja podczas stosowania pra-
wa, to potaczenie wysokiej jakosci prawa z dopuszczeniem stosowania uznania
administracyjnego moze da¢ podstawy do skutecznego i stusznego dzialania
administracji. Konieczno$¢ zmiany przepisow moze by¢ wynikiem zauwaze-
nia osiggania przez administracj¢ ztych rezultatow lub moze taczy¢ si¢ z nie-
odpowiednimi dziataniami obywateli, naduzywajacymi praw lub unikajagcymi
obowigzkow. Jakos¢ prawa znajduje podstawy w poczuciu sprawiedliwosci
przyjetych rozwigzan prawnych. Przekonywanie obywateli o stusznosci pode;j-
mowanych dziatan jest istotnym, ale nie jedynym czynnikiem wptywajacym na
postrzeganie jako$ci prawa. Ogromne znaczenie w tym zakresie majg indywi-
dualne obserwacje obywateli, ktérzy maja stycznos$¢ z dziataniami administracji
publicznej oraz wtadzy sadowniczej'.

W panstwie prawa kryterium legalno$ci ma pierwszenstwo przed innymi kry-
teriami kontroli, ktore mogg by¢ zawarte w przepisach!®. Kontrola instancyjna
skupia si¢ przede wszystkim na kontroli przestrzegania prawa formalnego i ma-
terialnego, przy czym w praktyce wlasnie wymogi formalne staja si¢ najwazniej-
szym elementem podejmowania rozstrzygni¢¢. Kontrola instancyjna jest niejako
wpisana w prawo ustrojowe, wskazujac na podmioty, miedzy ktorymi powstaje
zalezno$¢ odnoszaca si¢ do mozliwosci kontrolowania rezultatow dziatan pod-
miotu kontrolowanego przez podmiot kontrolujacy. Nie nalezy myli¢ takiej za-
lezno$ci od nadzoru ani kierownictwa, jednak faktycznie dzialalno$¢ kontrolna

" 1. Niznik-Dobosz, Pojecie standardu w prawie administracyjnym, jego nauce i w praktyce,
[w:] Standardy wspotczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl,
A. Rabiega-Przytecka, Warszawa—t.6dz 2019, s. 40.

12 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan 2017, s. 273.

13 @G. Koscielniak, Bezpieczeristwo prawne jednostki a bezprawie legislacyjne — wybrane za-
gadnienia, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy 1 Materiaty” 2013, nr 2, s. 28.

14 M. Kmak, Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe (wybrane aspekty), ,,Homo
Politicus” 2018, t. 13, s. 90-91.
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moze wptywac na przyszte zachowania podmiotu kontrolowanego w podobnych
sprawach'>,

Samorzad jest szczegdlnym przypadkiem relacji migdzy jednostka a wladza.
Kontrola instancyjna dotyczaca dziatan jednostek samorzadu terytorialnego taczy
elementy bliskie sprawom lokalnym i ogdlnokrajowym, ucielesnianym przez prze-
pisy ustaw!'¢. Samorzadnos¢ jest czynnikiem sprzyjajacym ochronie praw czlowie-
ka, postrzeganych jako ochrona jednostki przed panstwem!’. Domniemanie legal-
nosci dziatan administracji zaktada wysoka jako$¢ wyszkolenia kadr administracji,
w tym w odniesieniu do znajomos$ci prawa. Legalnos¢ dziatan administracji jest
istotnym elementem pewnosci bezpieczenstwa prawnego, ktore z kolei jest $cisle
zwigzane z pojeciem pewnosci prawa, chociaz taki zwigzek wymaga istnienia pra-
wa pozytywnego wysokiej jakosci formalnej i merytorycznej's.

Ograniczenie praw jednostki nie powinno by¢ automatycznie postrzegane jako
dziatanie niezgodne z prawem. Zar6wno prawa innych osob, dobro ogoétu, jak i szcze-
golne przypadki, takie jak stany nadzwyczajne, wymagajg ograniczenia praw, w ra-
mach ktorych moze dziata¢ jednostka. W panstwie prawa takie ograniczenia jednak
nie sg nastawione na zmniejszanie bezpieczenstwa — w tym bezpieczenstwa prawnego
— jednostki, maja bowiem na celu nie tylko umozliwienie sprawnego funkcjonowania
panstwa, lecz takze ochrone bezpieczenstwa obywateli’®. Zagadnieniem ustrojowym?
jest rowniez zakres tego, na ile dopuszczalne jest istnienie okreslonych form pomo-
cy prawnej w kontekscie zapewnienia jakosci pomocy prawnej $wiadczonej obywa-
telom. W kontekscie zagadnienia kontroli instancyjnej konieczne jest dostrzeganie
elementow kontroli jakosci takiej pomocy zarowno w odniesieniu do jej skutecznosci
w zakresie relacji miedzy obywatelem a administracjg publiczng, jak i w obszarze
dziatania samorzagdow zawodow $wiadczacych pomoc prawnag?'.

15 A. Skibinski, Samorzgdowa kontrola instancyjna w III Rzeczypospolitej. Refleksje ogolne
i wnioski de lege ferenda, ,,Studia Lubuskie” 2011, t. 7, s. 231.

' A. Kacalak, Kontrola przez samorzqdowe kolegia odwolawcze decyzji organow jednostek
samorzqdu terytorialnego wydawanych w zakresie zadan wtasnych, [w:] Wojewddztwo — region — re-
gionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red. J. Korczak, Wroctaw 2013, s. 252.

7" M. Merkwa, Ochrona praw czlowieka a bezpieczenstwo panstwa, [w:] Formy ochrony bez-
pieczenstwa — aspekty prawne, red. D. Kamuda, M. Polinceusz, Rzeszow 2016, s. 101.

18 J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne a pewnos¢ prawa — perspektywa filozoficznoprawna,
[w:] Bezpieczenstwo prawne panstw demokratycznych w procesie integracji europejskiej: Polska —
Stowacja — Ukraina, red. J. Krukowski, J. Potrzeszcz, M. Sitarz, Lublin 2016, s. 281 i n.

19 K. Prokop, Uprawnienia organéw wladzy publicznej w zakresie zarzqdzania kryzysowego,
[w:] M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczenstwo panstwa — zagadnienia prawne
i administracyjne, Olsztyn 2016, s. 238.

2 E. Palka, Instytucjonalny wymiar bezpieczenstwa publicznego na poziomie lokalnym — wy-
brane problemy, [w:] Przepisy prawne a bezpieczenstwo cztowieka, red. M. Gwozdzicka-Piotrow-
ska, Poznan 2011, s. 52.

21 M. Ozimek, Wybrane aspekty zorganizowania nieodplatnej pomocy prawnej, [w:] Bezplat-
na pomoc prawna, red. A. Brzezinska-Rawa, J. May, D. Sylwestrzak, Torun 2016, s. 8.
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PODSUMOWANIE

Szersze spojrzenie na zagadnienie kontroli instancyjnej pozwala odnie$¢ to
pojecie nie tylko do dziatalno$ci wewnatrz administracji publicznej?, lecz tak-
ze do dziatan wszelkich ztozonych organizacji, w tym do dzialalnosci wtadzy
sadowniczej w ramach aparatu panstwa oraz do dziatalnosci samorzadow. Bez-
pieczenstwo prawne obywateli zwiagzane jest rowniez z szeroko rozumianymi for-
mami kontroli migdzynarodowej oraz z dziatalnoscig kontrolng mediow i opinii
publicznej. Jednak analiza zagadnienia kontroli instancyjnej powinna skupiac si¢
scisle na kwestiach kontroli dziatan podmiotu umiejscowionego ponizej podmio-
tu kontrolujacego w ramach struktur wtadzy, stad kontrola instancyjna jest faczo-
na przede wszystkim z dziatalnoscig sadow i administracji publicznej. Specyfika
kontroli podejmowanej przez podmioty nalezace do tej samej galezi wladzy ta-
czy sie z ryzykiem, ze przyjmuja one podobng perspektywe wobec zatatwianych
spraw. Podobienstwo dziatan pracownikow administracji réznych szczebli ogra-
nicza zréznicowanie spojrzenia na kontrolowane dziatanie. Kontrola instancyjna
jest niezbednym elementem zapewniania bezpieczenstwa prawnego obywateli ze
wzgledu na umozliwianie doktadniejszego sprawdzenia kwestii formalnych i ma-
terialnych, ale takze dzigki pozwalaniu na dostrzezenie systemowej perspektywy
kontrolowanego dziatania. Nie jest ona jednak sposobem na bezstronng ocene
relacji migdzy klientem administracji i administracjg. Stad niezbedna jest kontro-
la zewnetrzna administracji publicznej, cho¢ ona samodzielnie rowniez nie jest
idealnym remedium na problemy zwigzane z dbaniem o bezpieczenstwo prawne
obywateli.
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ABSTRACT

Instance control is an important element in ensuring the quality of actions of the administration.
Legal security comes from the proper application of the law, but also from the quality of the law. The
notion of instance control may be used in relation to many organizations, but most of all, it relates
to public administration and the judiciary. The science of administrative law, examining the issue
of internal control of administration, including instance control within public administration, also
draws attention to the issue of legal security of citizens.

Keywords: control; instance control; legal security

ABSTRAKT

Kontrola instancyjna jest waznym elementem zapewnienia jakosci dziatan administracji. Bez-
pieczenstwo prawne wynika z odpowiedniego stosowania prawa, ale rowniez z jakosci tego prawa.



212 Matgorzata Szreniawska

Pojecie kontroli instancyjnej moze by¢ stosowane w odniesieniu do wielu organizacji, ale przede
wszystkim odnoszone jest do administracji publicznej i sadownictwa. Nauka prawa administracyjne-
g0, badajac zagadnienie kontroli wewnetrznej administracji, w tym kontroli instancyjnej w ramach
administracji publicznej, zwraca uwagg takze na zagadnienie bezpieczenstwa prawnego obywateli.

Stowa kluczowe: kontrola; kontrola instancyjna; bezpieczenstwo prawne



