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WSTEP

Studium prawne dotyczgce sygnalizowania naruszen prawa w administracji pu-
blicznej jest rezultatem prawie dwuletniej pracy badawczej. Pozwolila ona na poka-
zanie i ustosunkowanie si¢ nie tylko do biezacych probleméw wskazywanych w tej
materii, ale réwniez i tych, ktére drazg jurysprudencje i nauke prawa od kilku-
dziesieciu lat. Zjawisko naptywajacych do administracji publicznej, prawnie ure-
gulowanych ,,sygnaléw” o réznych formach naruszen prawa ma charakter zaréwno
zewnetrzny, jak i wewnetrzny. Sygnalizowanie ma niewatpliwie charakter ponad-
galeziowy, cho¢ istotnym zalozeniem ksigzki byta préoba kompleksowej identyfika-
cji oraz oceny rozlegltych regulacji sygnalizacyjnych w prawie publicznym. Wszyst-
kie te uwarunkowania przemawialy na rzecz analizy systemowej i wyodrebnienia
az trzech czesci pracy.

W czeéci pierwszej umieszczono istotne dla niniejszej pracy kwestie wprowadza-
jace 1 uzasadniajace analize prawno-dogmatyczng przepiséw prawa odnoszacych
sie do zjawiska sygnalizacji. Mowa tu o uzasadnieniu wyboru tematyki pracy oraz
ewolucji koncepcji i konstrukeji rozwazan. Nie bez znaczenia bedg tez podnoszone
aspekty metodologii rozwazan, ktére stuzy¢ mialy wylonieniu gtéwnego proble-
mu badawczego, nie wylaczajac watkéow pobocznych. Wszystko to widziane by¢
musi z perspektywy przedmiotu nauk prawnych, stanowigcego w duzym stopniu
»hieempiryczny” przedmiot analiz. Na szczegdlna uwage zasluguja umieszczone
w ksiazce ustalenia pojeciowe celu, przedmiotu, a takze propozycji ujecia zjawiska
i pojecia sygnalizacji w §wietle stanowisk nauki prawa administracyjnego. W czesci
pierwszej podjeto réwniez projekcje rezultatdéw wynikajacych z zalozen pracy
i ewentualny wplyw na rozwdj nauki prawa, pogtebiong analize prawa i literatury
dotyczaca zjawiska sygnalizacji w regulacji konstytucyjnoprawnej, karnoprocesowe;j
i cywilnej z wylaczeniem sygnalizacji administracyjnoprawnej i sagdowoadmini-
stracyjnej, ktore, ze wzgledu na swoja obszerno$¢ i specyfike, ujeto w osobna, czes¢
drugg pracy. W czeséci drugiej pracy umieszczono takze dwie kolejne problematy-
ki: pierwsza, kluczowa dla wszystkich instytucji sygnalizacyjnych to problematyka
naruszen prawa w polskim ustawodawstwie w oparciu o poglady nauki i judyka-
tury. Druga natomiast dotyczy nowego, powstajacego modelu sygnalizowania na-
ruszen wprowadzonych dyrektywa sygnalizacyjna UE. Czgs$¢ trzecia to w istocie
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podsumowanie calej pracy. Zamys! jej wyodrebnienia zmierzal w kierunku konco-
wego ujednolicenia spojrzenia na rozproszone w polskim prawie regulacje sygna-
lizacyjne. Jest to zarazem czg¢$¢ podsumowujaca szczegdtowe wyniki analiz pro-
wadzone w poszczegdlnych problematykach sygnalizacyjnych, grupujaca koncowe
wnioski i najpilniejsze postulaty zmian de lege ferenda.

Pragne szczegolnie podziekowac za cenne uwagi recenzentom, prof. dr. hab. Andrze-
jowi Wréblowi oraz prof. dr. hab. Zygmuntowi Niewiadomskiemu. Podzigkowania
skltadam réwniez Dziekanowi Wydzialu Zarzadzania UW, prof. dr. hab. Grzegorzowi
Karasiewiczowi, za wsparcie calego procesu mojej pracy naukowej.
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UWAGI OGOLNE

W czgéci pierwszej umieszczono istotne dla niniejszej pracy kwestie wprowadzajace
i uzasadniajace analize prawno-dogmatyczng przepiséw prawa odnoszacych si¢ do
zjawiska sygnalizacji. Mowa tu o uzasadnieniu wyboru tematyki pracy oraz ewolucji
koncepcji i konstrukcji rozwazan. Nie bez znaczenia bedg tez aspekty metodologii
rozwazan, ktére stuzy¢ miaty wylonieniu gléwnego problemu badawczego, nie wy-
taczajac watkdw pobocznych. Wszystko to widziane by¢ musi z perspektywy nauk
prawnych, a wiec ujecia normatywistycznego uzasadniajacego w duzym stopniu ich
»hieempiryczny” przedmiot analiz. Na szczeg6lng uwage zastuguja tez ustalenia poje-
ciowe, celu, przedmiotu i metod badawczych zwigzanych ze zjawiskiem sygnalizowa-
nia w $wietle stanowisk nauki prawa administracyjnego. Podjeto réwniez projekcje
rezultatéw wynikajacych z zatozen pracy i ewentualny wplyw na rozwdj nauki prawa.
Dzial drugi dedykowany jest pogtebionej analizie prawa i literatury dotyczacej zjawi-
ska sygnalizacji w regulacji konstytucyjnoprawnej, karnoprocesowej i cywilnej z wy-
aczeniem sygnalizacyjnych regulacji administracyjnoprawnych, ktore ze wzgledu na
swoja obszernos¢ i specyfike ujeto w osobna, cze$¢ druga pracy. Analize ustawodaw-
stwa w dziale drugim poprowadzono od najbardziej rozbudowanych normatywnie
oraz chronologicznie najstarszych regulacji o charakterze sygnalizacyjnym.






DZIAL |

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE,
METODOLOGIA, POJECIA | KONSTRUKCJA PRACY

Rozdziat |

Tematyka pracy, ewolucja koncepcji i konstrukg;ji
rozwazan oraz problemy metodologii

1. Uzasadnienie wyboru tematyki pracy

Proces stosowania prawa przez organy publiczne oraz przestrzegania prawa przez
obywateli i podmioty prawa w panstwie jest niezwykle skomplikowanym i wielopo-
ziomowym ukladem stosunkéw prawnych i jest determinowany wieloma czynnika-
mi tkwigcymi zaré6wno w samym prawie, jak i poza nim. Przedmiotem niniejszej
pracy bedzie przede wszystkim wspominany czynnik prawa, a dokladniej mozliwie
szeroka analiza regulacji sygnalizowania uchybien, tj. naruszenia prawa i innych nie-
prawidlowosci w funkcjonowaniu administracji publicznej. Sygnalizowanie, a wiec
w sensie najogodlniejszym uprzedzanie o nadchodzacych lub toczacych sie niepra-
widlowosciach jest jednym z istotniejszych elementéw funkcjonowania kazdego
organizmu, w tym takze organizmu spolecznego, jakim jest panstwo i jego aparat
administracyjny. Wydaje si¢ zatem, ze badanie sygnalizacji jako pojecia, instytucji
prawnej czy tez generalnie zjawiska w administracji publicznej ma gleboki sens. Po-
zostajac w biologicznej semantyce mozna bez wigkszego bledu stwierdzi¢, ze jed-
nym z kluczowych elementdéw utrzymania prawidtowosci funkcjonowania kazdego
organizmu, w tym organizmu panstwowego, s mechanizmy ostrzegania o zblizajacej
sie lub juz trwajacej chorobie (dysfunkcji czy patologii). W niniejszej pracy uwa-
ga skupiona zostanie na mechanizmach samego ,prawa sygnalizacyjnego” jako naj-
istotniejszego funktora warunkujacego sygnalizacje naruszen prawa w administracji
publicznej. W zdecydowanej swojej masie jest to gtéwnie regulacja administracyjno-
prawna, jednak przyjmujac jako wspolny mianownik adresata sygnalizacji, tj. aparat
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administracji publicznej, do analizy wiaczono regulacje takze innych galezi prawa.
Nie jest tajemnicg, ze funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce jest przed-
miotem stalej krytyki. Dysfunkcje i patologie w niektérych obszarach s3 nie tylko
oczywiste, ale i dlugotrwale'. To zmusza oczywiscie do postawienia pytania o przy-
czyny takiego stanu rzeczy i hipotezy, czy aby jedna z przyczyn nie jest wlasnie kon-
strukcja samego prawa. Jesli dodamy do tego mocng teze, a wlasciwie paradygmat,
ze w kazdej prawidlowo funkcjonujacej spolecznosci powinien wystepowaé sprawny
mechanizm sygnalizowania zblizajacych sie lub istniejacych zagrozen, to uzyskamy
catkiem spojny zakres badawczy. Skoro zatem nie kwestionujemy zjawiska sygnaliza-
cji jako gleboko, spotecznie zakorzenionego i potrzebnego, to naturalna staje si¢ ko-
lejna predykcja, ze sposob organizacji (ustroju organéw) i procedur sygnalizacyjnych
jest w duzym stopniu odpowiedzig na to, jak panstwo traktuje w tym zakresie swoje
obowiazki. W zwigzku z tym sygnalizacja jako zjawisko spoleczne musi by¢ w jakim$
stopniu odzwierciedlona w tresci norm prawnych dotyczacych zaré6wno administra-
cji publicznej wykonawczej, jak i sadowniczej czy ustawodawczej, stowem w modelu
normatywnym. Nakreslone zatozenia uformowaly rowniez tematyke pracy.

2. Ewolucja koncepcji i konstrukcji tematyki pracy
oraz jej zakresu

Przeglad ustawodawstwa, orzecznictwa i pogladéw doktryny zwigzanych z sygnaliza-
cja w administracji publicznej pokazuje caly wachlarz problemdéw natury systemowej
i ogromny material analityczny. Praca niniejsza dos¢ szybko stawala si¢ obszerna po-
mimo ograniczenia jej w zasadzie do konwencjonalnego wyboru zakresu badawcze-
go i podstawowej analizy regulacji typu sygnalizacyjnego. Analizy nabraly ksztaltu
systemowego, a wiec niezbedny byl réwniez systemowy uklad tresci ujety w czesci,
dzialy i rozdzialy. Cze$¢ pierwsza zawiera dwa dzialy: pierwszy - dotyczacy uwag
wprowadzajacych i metodologicznych, drugi — zawierajacy przeglad regulacji sygna-
lizacyjnych w ustawodawstwie polskim z wylaczeniem regulacji administracyjno-
prawnej. Sygnalizacja w regulacji administracyjnoprawnej i sgdowoadministracyjne;j
ze wzgledu na swoj rozlegly zakres ujeta zostata odrebnie jako cze¢$¢ druga pracy.
Zawiera ona az trzy dzialy odrebnie analizujace sygnalizacje sadowoadministracyjng
(dziat I), sygnalizacje administracyjnoprawna niesagdowa (dzial IT), a takze najnowsze
regulacje zwigzane z dyrektywa sygnalizacyjng i projektowanymi przepisami krajo-
wymi w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa unijnego (dzial III).
Ostatnig, trzecig cze$¢ pracy stanowia wnioski ogolne oraz zebrane z analiz szczego-
fowych, elementy badan empirycznych zwigzanych ze zgromadzong dokumentacja
odpowiedzi sygnalizacyjnych oraz postulaty de lege ferenda.

! Doktryna administracyjnoprawna wielokrotnie poswiecala tej tematyce wiele uwagi. Z ostatnich
kompleksowych opracowan zob. m.in. Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski,
Warszawa 2009.
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Dos¢ szybko réwniez okazalo sie, ze identyfikowanie naruszenia prawa zwigzane
jest z problemem tzw. klauzul generalnych wystepujacych we wszystkich galeziach
prawa, nie wylaczajac regulacji sygnalizacyjnych. Pojecie i postaci naruszenia pra-
wa stanowig zatem jedng z istotniejszych, a moze nawet centralng kwestie w analizie
instytucji sygnalizacji. Doktryna i jurysprudencja, nie dajac w tej kwestii komfortu
pojeciowego, powoduje ciagla potrzebe aktualizowania materialu badawczego w tej
materii. Ten za$ najobszerniejszy jest w regulacji administracyjnoprawnej i obfitu-
je w kontrowersje, konwencjonalne ujecia poszczegdlnych autoréw i kazuistyczne
orzecznictwo. Stad podjeto decyzje o wyodrebnieniu rozwazan o razgcym naruszeniu
prawa i istotnych naruszeniach do odrebnych rozdzialéw, mimo ze konstrukcyjnie sg
to przedmioty postepowan sygnalizacji sadowoadministracyjnej. Wszystkie wymie-
nione problemy nie tylko wplywaly na tres¢ niniejszej ksigzki, ale stopniowo mo-
dyfikowaly jej konstrukcje. Wspomnijmy tylko, ze poczatkowemu zalozeniu niniej-
szej pracy towarzyszyl pewien pomyst badawczy, ktory w trakcie jej pisania rowniez
przeszed! istotna ewolucje. Pierwotnym zamierzeniem bylfa cheé przeanalizowania
wylacznie sygnalizacji sktadow orzekajacych sadéw administracyjnych uregulowanej
w art. 155 p.p.s.a. Szybko jednak okazalo sie, w oparciu o material normatywny i po-
glady doktryny, ze tematyka sygnalizowania naruszen prawa nie tylko pozwala, ale
wrecz wymaga szerszego spojrzenia poza proces sagdowoadministracyjny i podejscia
systemowego. Prawo polskie ustanawia bowiem szereg innych regulacji procesowych
i ustrojowych dotyczacych sygnalizowania administracji publicznej i w ramach ad-
ministracji publicznej rozmaitych naruszen prawa, takich jak: uchybienia w prawie
(tj. istotnych naruszen prawa i okolicznosci nan wplywajacych), nieistotne narusze-
nia prawa, luki w prawie, uchybienia w dzialaniu instytucji panstwowych, samorza-
dowych lub spotecznych czy tez uchybienia w pracy organéw jednostek samorza-
du terytorialnego. W regulacji administracyjnoprawnej oprocz sui generis instytucji
prawnych sygnalizacji rozumianych przedmiotowo istnieje ponadto do$¢ istotna licz-
ba instytucji publicznych rozumianych podmiotowo, tj. organéw centralnych i na-
czelnych posiadajacych pojedyncze kompetencje sygnalizacyjne. Te ostatnie rowniez
zostaly wiaczone do zakresu analiz.

Reasumujac, sygnalizowanie naruszen prawa nie jest wylacznie domeng dzialalno-
$ci sadow administracyjnych. Samodzielne kompetencje, a w niektoérych przypad-
kach czasami wrecz instytucje sygnalizacyjne przypisane innym niz sady organom
publicznym, jako zbiér regulacji administracyjnoprawnych maja ewidentnie nie
tylko procesowy, ale i ustrojowy charakter. Szczegélowa analiza formalno-dogma-
tyczna pokazuje bowiem, ze ujmujac sprawe nawet przez pryzmat galezi prawa,
w samej regulacji administracyjnoprawnej wystepuje znaczna liczba przepiséw
(ponad kilkanascie zespotow regulacji) bezposrednio mogacych by¢ kwalifikowa-
nymi jako typowa sygnalizacja (dokladnie zblizonych do istoty prawnego stosunku
sygnalizacyjnego). Jezeli do calosci problematyki dodamy takze regulacje sygnali-
zacyjne z obszaréw innych galezi prawa, uzyskamy dodatkowo cenng komparaty-
styke wertykalna.
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Pomimo analizy mie¢dzygaleziowej praca ma charakter studium administracyjno-
prawnego z dwdch powoddéw. Pierwszy ma charakter podmiotowy, poniewaz ad-
resatem wszelkich typow sygnalizacji jest administracja publiczna. Drugi powod
ma uzasadnienie ilo$ciowe, gdyz znaczna cze$¢ przepiséw sygnalizacyjnych jest
umieszczona wlasnie w obrebie regulacji administracyjnoprawnej. Cho¢ sygnalizacja
w sposOb najszerszy wystepuje w obszarze regulacji administracyjnoprawnej, nalezy
ja bada¢ nie tylko jako instytucje prawa administracyjnego (szerzej prawa publicz-
nego), ale generalnie jako instytucje prawa obowigzujacego, zgodnie z porzadkiem
hierarchii Zrédet prawa opisanych w Konstytucji RP. Zamykanie rozwazan w ramach
poszczegdlnych dogmatyk szczegdtowych jest niewatpliwie jedng z przyczyn braku
calosciowego i zharmonizowanego podejscia do problemu braku efektywnosci przyj-
mowania i reagowania na sygnaly naruszen prawa w panstwie. Jednym z efektow
niniejszych pracy jest szczegélowy opis typowych instytucji sygnalizujacych admini-
stracji publicznej naruszenia prawa i inne nieprawidtowosci. Analiza ustawodawstwa
»sygnalizacyjnego” stanowi¢ ma punkt wyjsciowy do postawienia istotnych pytan.
Czy w przypadku dzialalnosci administracji publicznej istnieje jakikolwiek spojny
i systemowy zamyst ustawodawcy odno$nie do jednolitego systemu sygnalizowania
naruszen prawa? Czy tez model normatywny stanowi w istocie rozproszone i wza-
jemnie niepowigzane procesowo instytucje w prawie administracyjnym, konstytucyj-
nym, karnym, cywilnym, pracy i unijnym? Tak nakreslonej mysli badawczej odpo-
wiada wspominana we wstepie konstrukeja pracy. Czes¢ pierwsza dotyczy w gtdwnej
mierze analizy ustawodawstwa polskiego i przegladu doktryny pod katem wyodreb-
nienia i opisu sygnalizacji galeziowych. Podobny uktad znajdziemy w czesci drugiej,
wyodrebniajacej regulacje administracyjnoprawng i najnowsza problematyke wpty-
wu dyrektywy sygnalizacyjnej. Czgs$¢ trzecia pracy stanowi probe wskazania konco-
wych wnioskow szczegétowych nasuwajacych sie po analizie poszczegdlnych regula-
cji gateziowych, ustalen ogdlnoteoretycznych odno$nie do sygnalizacji jako pojecia
prawnego oraz nasuwajacych sie propozycji przysztych rozwigzan systemowych. Po-
wyzsze elementy pozwolg réwniez na ogdlniejszg refleksje o sygnalizacji jako pojeciu
teoretycznym. Ukazanie systemowego spojrzenia na instytucje sygnalizacji jest wiec
nie tylko wnioskiem z przeprowadzonych analiz, ale zarazem jednym z zasadniczych
celéw niniejszej pracy.

Ze wzgledu na zalozone ramy pracy skupiono si¢ gléwnie na obszernym watku ana-
lizy formalno-dogmatycznej ustawodawstwa polskiego. Nie poruszano zatem kwestii
prawnopordéwnawczych. Kwestie te czeSciowo uzupelnia komparatystyka wewnatrz
unijna przy okazji analizy wplywu dyrektywy sygnalizacyjnej. W pracy nie ma réw-
niez odrebnego opracowania kwestii empirycznych, tj. skutkéw regulacji sygnaliza-
cyjnych poszczegolnych wystgpien sygnalizacyjnych. Podkreslenia jednak wymaga
fakt, ze zebrano w tym celu material empiryczny - pism stanowiacych odpowiedzi
adresatéw poszczegdlnych sygnalizacji sadow administracyjnych i samorzadowych
kolegiéw odwotawczych w latach 2006-2019 i niektére uwagi plynace z tych dzialan
zostaly uwypuklone w pracy.
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Opisana ewolucja pogladéw autora na faktyczny przedmiot badan (czy raczej odkry-
wanie wcigz nowego materialu) w oczywisty sposob wydluzyta czas pisania niniej-
szej monografii, ktdry obejmowatl niemal trzy lata, wliczajac nietatwy okres pandemii
i kilkukrotng zmiane samej koncepcji. Nie bez znaczenia byl réwniez fakt, ze w mie-
dzyczasie, w 2021 r., Polske zaczely obowiazywaé regulacje dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 w sprawie ochrony osob zglaszajacych naru-
szenia prawa Unii. Dyrektywa sygnalizacyjna juz wplywa na polskie ustawodawstwo,
w tym réwniez na tre$¢ analizowanych polskich instytucji prawnych sygnalizujgcych
naruszenia prawa i inne nieprawidlowo$ci w administracji publicznej. Wcigz brak
jest krajowych przepisow implementujgcych te dyrektywe, nie zmienia to jednak
faktu, ze w sensie systemowym dyrektywa sygnalizacyjna stanowi nowe szczegotowe
prawo, ktdre istotnie bedzie wplywac na dotychczas istniejace modele sygnalizowania
naruszen prawa w Polsce.

3. O problemach metodologii badan w kontekscie tematyki
pracy i gtdownym problemie badawczym

W nauce prawa, w szczegolnosci w pracach o charakterze dogmatycznym, ramy ana-
lizy mieszczg si¢ w pewnych przyjetych plaszczyznach. Zazwyczaj jest to wybrany
fragment porzadku prawnego stanowiacy zbiér konkretnych przepisow, ktéry ana-
lizowany jest wraz z towarzyszacym orzecznictwem organéw niezawistych i admini-
stracyjnych. Analizy te poprzedza lub przeplata przeglad stanowisk doktryny w danej
dziedzinie, przy ktérym autorzy musza przyjaé zalozenia w oparciu o siatke zasta-
nych pojec i z niej budowanych definicji. Analiza i refleksje o przyjeciu, zmodyfiko-
waniu lub tez stworzeniu nowych poje¢ (pomyst badawczy autora) jest juz obszarem
nauki prawa. Wysitki naukowe silg rzeczy musza obja¢ lub nawigzywaé do obowia-
zujacego prawa i w zasadzie muszg mie¢ posta¢ albo aprioryczna, albo tez aposte-
rioryczng (empiryczng). Tu ukazuje si¢ niewatpliwa odmiennos$¢ przedmiotu nauki
prawa jako nauki spotecznej na tle przedmiotu nauk $cistych. Przedmiotem tym jest
»prawo’, a wiec podsystem pewnych regut spotecznych stworzonych (lub uznanych)
przez ustawodawce. Ma ono charakter relacji (zwigzku) tetycznego, a wiec narzu-
conego, i jako takie ma tez ,narzucone” pojecia. Przy takim zalozeniu przelozenie
metodologii prowadzenia badann w obrebie nauk $cistych na ontologiczne refleksje
z zakresu nauki prawa jest trudne. O odkrywaniu nowych faktéw i poje¢ w prawie
mozemy mowi¢ wylacznie w specyficzny, heurystyczny sposoéb. W innych okoliczno-
$ciach wychodzimy poza czysto pozytywistyczny wymiar badan prawa w kierunku
jezykoznawstwa, socjologii czy psychologii prawa?.

? Nie bedzie mozliwy w tym miejscu poglebiony rekurs w podstawy ideologii, teorii i przede wszyst-
kim filozofii, ktére niewatpliwie stanowi¢ powinny obowiazkowy prolog do kazdej pracy dogmatyczne;.
Przypomnijmy jedynie kluczowa dla prawoznawstwa i praktyki prawa dyskusje dotyczaca kwestii, co to
jest prawo i jak jest poznawane. OdpowiedZ na te pytania znajduje odbicie w literaturze, co do zasady
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Daze do tego, aby wyraznie zaznaczy¢, ze sukces badawczy w nauce prawa zalezy
w bardzo znaczacym stopniu od sposobu podejscia do badanego zjawiska. Przyjmu-
jac jednak pewna metodologi¢ badania zjawiska — czy to w samym tekscie, czy tez
wplywajacego na tekst prawny — nie sposéob nie ulec aprioryzmowi pojec historycznie
wytworzonych w nauce prawa na bazie obowiazujacego prawa. Nie ma tu wigksze-
go znaczenia, czy podzielamy opinie co do tresci takich poje¢¢ jak: prawo, norma
prawna, przepis prawny, uprawnienie, obowigzek, stosunek prawny, obowiazywanie,
stosowanie prawa czy funkcja. Aby zachowa¢ ciagglo$¢ nauki i moc zajaé wlasne sta-
nowisko, nieuchronnie musimy w badaniach uwzglednia¢ wymienione pojecia pod-
stawowe takze w przypadku pojecia sygnalizacji. Nauka prawa niesie ze sobg jednak
pewna otuche, ktora wyraza si¢ w mozliwoséci tworzenia dogmatyki prawnej®, a w jej
ramach takze poje¢ prawniczych i naukowych, szerszych od poje¢ stricte praw-
nych (ustawowych). Dodajmy, ze wspolczesna dogmatyka prawna, ktérej charakter
i glowne kanony bede staral sie zachowa¢ w konstrukeji niniejszego opracowaniu,
nie ogranicza si¢ wylgcznie do XIX-wiecznego pozytywistycznego formatu opisu for-
malno-dogmatycznych aspektéw prawa obowigzujacego (tj. wypracowania aparatu
pojeciowego prawa, jego wykladni i stosowania). Obecnie w sklad dogmatyki prawa
doktryna zalicza takze dodatkowe problemy, takie jak: geneza badanych instytucji,
funkcje instytucji oraz wnioski de lege ferenda i de sententiae ferenda*. Natomiast
do zasadniczych probleméw badawczych dogmatyki prawa zalicza si¢ trzy: walidacji
prawa, jego wykladni oraz instytucjonalizacji®.

Opisujac konstrukcje niniejszej pracy w najwiekszym skrocie, nalezy podkresli¢, ze
szczegdlna uwaga skupiona zostanie wlasnie na trzeciej grupie probleméw, tj. na oce-
nie stopnia instytucjonalizacji badanego wycinka normatywoéw, stowem na sygnaliza-
cji jako instytucji prawa. Poruszane beda oczywiscie i pozostale aspekty dogmatycz-
ne, a wiec aspekt walidacyjny i wykladni prawa. Wymiar praktyczny (empiryczny)
dziatalnosci sygnalizacyjnej opiera¢ si¢ bedzie — standardowo dla nauk prawnych —
na przegladzie orzecznictwa sadowoadministracyjnego i dokumentacji wystapien
sygnalizacyjnych. Jak wspominano, w nieco wezszym stopniu wykorzystano metode
prawnoporéwnawczg. Z jednej strony sygnalizacja, w szczegdlnosci sgdowoadmi-
nistracyjna, jest specyficzna instytucja prawa polskiego, z drugiej strony omawiane

w opisie dwdch dychotomii, tj. prawa natury i pozytywizmu prawniczego oraz przeciwstawiania kon-
ceptualizmu prawniczego realizmowi prawniczemu; por. M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii
prawa, Krakéw 2000, s. 148-227.

* Dogmatyke prawa pojmuje si¢ jako ustrukturyzowany proces badania aktualnie obowiazujacego
prawa pod katem widzenia okreslonego typu probleméw i odpowiadajacych im metod badawczych;
por. E. Bojanowski, W. Dawidowicz, M. Konarski-Mikolajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski, Metodo-
logiczne problemy dogmatyki prawa administracyjnego [w:] Zagadnienia metodologiczne prawoznawstwa.
Materialy z sesji naukowej. £6dz 27-28 marca 1980 r., red. J. Wroblewski, Ossolineum 1982, s. 1.

* Por. W. Lang, J. Wroblewski, Z. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1980, s. 12.

° E. Bojanowski, W. Dawidowicz, M. Konarski-Mikolajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski, Meto-
dologiczne..., s. 1.
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regulacje dyrektywy sygnalizacyjnej stanowiacej prawo unijne w niedalekiej przy-
sztosci stanowi¢ beda krajowy, wewnetrzny porzadek prawny. Metoda historyczno-
prawna bedzie miala swoje odzwierciedlenie w tych fragmentach pracy, w ktérych
niezbedne jest nakreslenie genezy funkcjonowania sygnalizacji typu sagdowego zapo-
czatkowanej w socjalistycznym kontekscie ustroju PRL. Badania historycznoprawne
znajda mniejsze zastosowanie w przypadku sygnalizacji typu administracyjnopraw-
nego, tj. w ukladzie kierowniczym, gdyz wigkszo$¢ instytucji, ktore ja obecnie stosuja,
ma rodowdd demokratyczny i wolnorynkowy.

Przyjmuje si¢ w doktrynie, Ze problem badawczy (naukowy) to stan subiektyw-
nego odzwierciedlenia niedostatkéw w danej dyscyplinie (specjalnosci) naukowe;j
czy tez niedostatkéw mogacych wystepowaé jako braki odpowiedzi naukowych
na stawiane pytania, wynikajace logicznie z aktualnego stanu wiedzy, wzglednie
btedy w odpowiedziach®. W takim ukfadzie problem badawczy w niniejszej pracy
jawi sie jako usystematyzowana proba odpowiedzi na pytanie o niedostatki reflek-
sji naukowej odnoszacej sie do regulacji prawnych bedacych podstawg istnienia
i funkcjonowania systemu prewencji naruszen prawa w administracji publicznej.
To za$ profiluje badania w kierunku podstawowej bariery realizacji sygnalizowania
tkwiacej w samej konstrukcji przepiséw publicznoprawnych. Wraz z postawionym
problemem badawczym pojawiajg si¢ w sposdb naturalny zwigzane z nim pewne
tezy i hipotezy naukowe.

W przypadku niniejszej pracy, jak wspomniano na wstepie, zamierzano poczat-
kowo przyjrze¢ si¢ wylacznie waskiemu wycinkowi dzialalnoéci aparatu pan-
stwowego, jakim jest procesowa instytucja sygnalizacji sadowoadministracyjnej,
a dokladniej mozliwo$¢ ztozenia przez strony postepowania sagdowego w ramach
sprawy wniosku o wystosowanie postanowienia sygnalizacyjnego na podstawie
art. 155 p.p.s.a. Szybko jednak okazalo si¢, Ze analiza sygnalizacyjnych kompe-
tencji sagdéw administracyjnych data podstawy do szerszej refleksji, ze sygnaliza-
cja nie jest wylacznie instytucja sadowoadministracyjna, ale takze karnoproceso-
wa, cywilnoprocesowa, konstytucyjnoprawna i administracyjnoprawna, i dotyczy
szerszego zjawiska, a nawet modelu normatywnego (prawnego) sygnalizowania
nieprawidlowosci w znacznych obszarach administracji publicznej. Zjawisko tak
ujete ma charakter publicznoprawny, wykracza nie tylko poza ramy samego pro-
cesu sagdowoadministracyjnego, ale rowniez poza umownie okreslong galtaz prawa
administracyjnego.

Uwypuklenie podloza teoretycznego, jak w kazdej nauce spolecznej, napotyka
istotny problem umiejetnego wywazenia balansu pomiedzy zamyslem teorii pisza-
cego autora a doswiadczeniem zewnetrznym opartym na obserwacji materii bada-
nej. Doktadniej chodzi tu o nieprzekroczenie granicy pomiedzy zatozonym (czesto

¢ J. Apanowicz, Metodologia ogélna, Gdynia 2002, s. 44.
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zastanym juz w literaturze i prawie) pojeciowym substratem Husserlowskiej struk-
tury apriorycznej zjawiska prawnego (w naszym przypadku zjawiska sygnalizacji)
a rzeczywistymi emanacjami tego zjawiska w porzadku prawnym, tj. wtasnie owym
zewnetrznym doswiadczeniem. Innymi stowy samo zalozenie co do zakresu poje-
ciowego i bytu faktycznego ,sygnalizacji” w panstwie powodowa¢ bedzie wigkszy
lub mniejszy zakres przedmiotowy poszczegdlnych przepiséw, ktére w zatozeniach
wypelnia¢ beda desygnaty zalozonego pojecia i badanego zjawiska. Aby mdc objaé
i opisa¢ jak najwickszy zakres zjawiska i instytucji sygnalizowania naruszen pra-
wa w administracji publicznej, uprzedzajac szczegétowe analizy dokonane w pracy,
sygnalizacje traktowa¢ bedziemy jako instytucje prawng. Niekwestionowanie ob-
szerny material badawczy powoduje, iz niezwykle trudno bylo przyja¢ metode ana-
lizy stricte apriorycznej w schemacie zasadzajacym si¢ na jednolitym zdefiniowa-
niu pojecia instytucji sygnalizacji i miedzygateziowym analizowaniu tej instytucji
w uklfadzie genezy i istoty, jej zakresu przedmiotowego, podmiotowego itd. Przyjeta
w pracy konstrukcja rozwazan swiadomie zaklada inng metode analizowania syg-
nalizacji. Polega ona na analizie zespolow przepisow w poszczegdlnych dziatach
prawa oraz koncowych uogoélnieniach teoretycznych. W mojej opinii lepiej stuzy¢
bedzie to realizacji celu badawczego. Pamigtaé jednak nalezy, ze zadanie nie jest
proste, gdyz i samo pojecie instytucji prawnej (prawa) réznie jest traktowane przez
wspolczesne prawoznawstwo. Na uzytek niniejszej pracy przyjmujemy jednak, ze
poprzez instytucje prawna rozumie¢ bedziemy pewien wyodrebniony agregat sta-
nowigcy zespo6l norm prawnych dotyczacych pewnej wyodrebnionej sfery stosun-
kéw spotecznych. W tak zidentyfikowanych ramach instytucja sygnalizacji, a moze
lepiej: instytucje sygnalizacyjne opisywane w pracy, to kompetencyjnie i procedu-
ralnie uregulowane sytuacje prawne podmiotéw prawa ze wzgledu na szczegdlny
przedmiot, jakim jest uprzedzanie o naruszeniach prawa i innych nieprawidlowo-
$ciach kierowanych do administracji publicznej i w ramach tej administracji. Tak
ogolnie przyjete zalozenie pojeciowe pozwala, po pierwsze, wyodrebni¢ analitycz-
nie instytucje sygnalizacyjne w poszczegolnych gateziach prawa, po drugie — doko-
na¢ ich komparatystyki, typologii i oceny regulacji.

Konstrukeje sposobu analizowania w niniejszej pracy mozna zatem podsumowac
w ten sposdb, Ze majgc apriorycznie i intuicyjnie zalozone podstawowe elementy
definicyjne instytucji sygnalizacji, nie definiujemy jej jednak zbyt szczegélowo na
poczatku. Zabieg ten, $wiadomie podjety, miat na celu unikniecie niepotrzebnej re-
dukeji badanej regulacji prawa obowigzujacego w zwiazku ze z gory zalozonymi de-
finicjami. Podejscie takie ma pewne wady, takie jak przyjecie zbyt szerokiego zakresu
badan czy tez zaliczenie do zbioru instytucji zblizonych. Problemy te poruszymy jed-
nak w koncowej czesci rozwazan, podejmujac probe zarysowania wspolnej dla calego
porzadku prawnego, ,,miedzygaleziowej” koncepcji teoretycznej instytucji sygnaliza-
cji, w tym okre$lenia wspdlnej dlan aksjologii i celéw. Calosci dopetnig rozwazania
majace na celu skonfrontowanie tak uzyskanych poje¢ z nowo powstajacym zrebem
ustawy implementujacej dyrektywe sygnalizacyjna.
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4. Uzasadnienie ,hieempirycznego” przedmiotu pracy
w kontekscie przedmiotu nauk prawnych

Kazda teoria naukowa zaczyna si¢ wlasciwie jako hipoteza (idea, pytanie), ktora nie
zostala jeszcze udowodniona, pozostaje zatem zebra¢ wystarczajaco duzo dowoddow
ja potwierdzajacych, aby uczyni¢ w metodologii naukowej kolejny krok. Bedzie nim
wlaénie teoria zaakceptowana jako obowigzujace wyjasnienie danego zjawiska. Teoria
naukowa bedzie w pewnym sensie strukturg i dla obserwacji, i dla faktéw per se, przy
czym te ostatnie beda niezmienne, sama za$ teoria wzglednie trwala w zaleznosci od
czynnika czasu, nowych sposoboéw interpretacji (zawezen lub poszerzen) lub ujaw-
nienia nowych faktéow. Wyraznie podkreslmy, Ze w szeroko ujmowanych naukach
$cistych mamy dwa filary: empirycznie i fizycznie wystepujace fakty oraz teorie na-
ukowe bedgce wyjasnieniami i interpretacjami tych faktéw. Filary te to dwie rozne
rzeczy. W naukach spotecznych, w szczegolnosci za§ w nauce prawa (w tym dogma-
tyce szczegdlowej, jaka jest nauka prawa administracyjnego), powyzsze rozréznienie
na fakty i teorie nabiera charakterystycznej modyfikacji dla tej dziedziny nauki. Otz
moéwigc w duzym uproszczeniu, swoistymi faktami bedacymi podstawa obserwacji
(a wigc przedmiotem teorii) moga by¢ alternatywnie dwa przedmioty badan badz
zjawiska. Pierwszym przedmiotem - wedlug pozytywistow prawniczych - bedzie
sam przepis prawny, mowigc ogdlniej prawo (akt prawny) jako odrebny fenomen,
a dokladniej jego niematerialny skutek, jakim jest norma prawna (zbidr przepisoéw
prawnych) bedaca regula postepowania. Drugim zjawiskiem, preferowanym przez
tzw. funkcjonalistow, beda w wiekszym stopniu nie same przepisy prawne (normy
prawne), cho¢ te rowniez w jakims stopniu sg przedmiotem analizy, lecz efekty dzia-
tania prawa.

Kazda proba konstrukeji nowej teorii naukowej (lub krytyki dotychczasowej) doty-
czaca fenomenu prawa zaklada obranie co najmniej jednej ze wskazywanych $ciezek.
W wersji minimalistycznej (oczywiscie nie chodzi tu o poziom nakladu pracy na-
ukowca) jest nig analiza formalno-dogmatyczna samych norm prawnych. W wersji
szerokiej, oprocz analizy formalno-dogmatycznej, doklada si¢ badania zwigzane ze
skutkami spotecznymi obowigzujacych norm prawnych, w skrdcie bada sie ,,prawo
w dzialaniu” W tym ostatnim przypadku faktami bedacymi przedmiotem badan nie
jest juz samo prawo (norma prawna), a skuteczno$¢ (realizacja) tej normy. Nietrud-
no wiec zauwazy¢, ze funkcjonalistyczna koncepcja prawa przenosi badacza prawa
z przestrzeni pozytywistycznego zakresu teorii (obserwacji) w pozaprawne prowin-
cje dziedzin naukowych, jakimi s3: ekonomia prawa, polityka prawa, nauka admini-
stracji i zarzadzanie czy socjologia. Stad zapewne badania empiryczne o charakterze
funkcjonalnym w naukach prawnych stanowia zdecydowanie trudniejsze (bo inter-
dyscyplinarne) zadanie i rzadszy wycinek wysitkow teoretycznych. Stad tez zapewne
zardwno teoria prawa, jako nauka wspdlna dla poszczegdlnych dogmatyk szczego-
fowych, jak i dogmatyki szczegétowe poszczegdlnych tzw. galezi prawa zamykajg sie
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w analizach o charakterze pozytywizmu prawniczego, skupiajac si¢ na analizie gra-
matycznej i systemowej przepisow oraz reinterpretacji norm prawnych w sytuacji ich
kolizji. Najciekawsze jednak jest w calym obrazie to, Ze 6w prawniczy ,,hermetyzm”
poznania naukowego ma swoje glebokie empiryczne uzasadnienie. Prawo jako takie
nie jest bowiem bytem realnym (fizykalnym, empirycznie istniejacym)’. Prawo czy
tez norma prawna (redefiniowana z przepiséw prawnych) od samego poczatku ist-
nienia (tj. uchwalenia i wej$cia w Zycie w ujeciu deontologii panstwowej) jest wasci-
wie intelektualnym wytworem ustawodawcy zawartym w wypowiedzi normatywne;j.
Wypowiedz ta jest w istocie wypowiedzig gramatyczng. W takim za$ uktadzie kaz-
dorazowa analiza prawa jako faktu bedacego podstawa obserwacji naukowej zawsze,
i w pierwszej kolejnosci, musi si¢ rozpoczyna¢ od analizy gramatycznej. Pozytywisci
prawniczy w zasadzie na takiej analizie poprzestajg, funkcjonalici ida o krok dalej -
probujac ustali¢ skutki spoteczne (zwrotne lub planowane) owych zdan gramatycz-
nych, a wigc performatywny wymiar wypowiedzi gramatycznych.

7 Oczywiscie poza fizycznymi kopiami aktéw normatywnych typu Dziennik Ustaw, Monitor Polski,
umowa mi¢dzynarodowa czy uchwala rady gminy itd.
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Ustalenia pojeciowe, cel, przedmiot i metody
badawcze zwigzane ze zjawiskiem sygnalizowania
w Swietle stanowisk nauki prawa administracyjnego

1. 0 metodach badawczych w naukach
administracyjnoprawnych

Wecigz prawdziwe wydaje sie twierdzenie profesora Janusza Borkowskiego, zgodnie
z ktérym metody nauk prawnych znajduja pelne zastosowanie w refleksji naukowej
nad administracjg publiczng i prawem administracyjnym. Wynika to m.in. z faktu,
ze w badaniach tych dyscyplin naukowych ich 0§ ,,jest okreslana na podstawie nauki
prawa administracyjnego (jej poje¢ i uogélnien). Badane sa zjawiska prawne i to réw-
niez wymaga stosowania metod badawczych, wlasciwych naukom prawnym, a wiec
metody historycznej, logiczno-jezykowej (dogmatycznej), prawnoporéwnawczej”’.
W niniejszej pracy korzystano, w réznym stopniu, ze wszystkich wymienionych me-
tod badawczych z wyjatkiem klasycznej metody prawnoporéwnawczej. W sposdb
oczywisty dla nauk prawnych w analizie przepiséw (norm) oraz instytucji prawnych
jako podstawowa i najwazniejsza wysunieto metode dogmatycznoprawng. Franciszek
Longchamps pisal niegdy$ o dogmatyce prawa, a w niej o tzw. metodzie formalno-
-dogmatycznej, ze jest to dziatalno$¢ myslowa, ,,ktéra przez wykltadnie tekstéw usta-
wowych, konceptualizacje, porzadkowanie, usuwanie sprzecznosci i zapelnianie tak
zwanych luk w prawie — szuka odpowiedzi na pytanie quid iuris? jak jest wedlug pra-
wa, co mowi prawo, jaka jest tre§¢ porzadku prawnego w swych ogdlnych zasadach
i szczegélowych rozwigzaniach™.

! Por. ]. Borkowski, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:] Problemy metodologicz-
ne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna), Kato-
wice 1976, s. 45.

> Autor podkreslat juz w 1968 r., ze dogmatyke prawa dotyka kryzys, ktory zwiazany jest ze stale
zmieniajacym sie jej przedmiotem (tj. prawem) i przestarzalymi z ubieglego stulecia narzedziami poje-
ciowymi; por. F. Longchamps, Z problemow poznania prawa, Ossolineum 1968, s. 8 i n.
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Jak wspominano wcze$niej, znaczng cze¢$¢ niniejszego opracowania stanowi analiza
sygnalizacyjnych norm prawnych rekonstruowanych z przepiséw obowiazujacego
prawa oraz niektdrych aspektéw regulacji Unii Europejskiej. Ma to kluczowe zna-
rzej — dla zjawiska przeciwdziatania naruszeniom prawa administracyjnego i pra-
wa w ogdlnosci. Calos¢ analiz nie bylaby mozliwa bez przywolania orzecznictwa,
przede wszystkim za$ dorobku sadéw administracyjnych, ale réwniez Trybunatu
Konstytucyjnego i samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Niezwykle cenne oka-
zaly si¢ takze odniesienia do pogladéw doktryny na temat instytucji sygnalizacji
i to nie tylko w obrebie dogmatyki prawa administracyjnego, ale rowniez pozosta-
tych dogmatyk gateziowych prawa konstytucyjnego, karnego i cywilnego. W nauce
prawa administracyjnego podkresla si¢ wyraznie, ze badanie przepiséw prawnych,
w tym rozpoznanie ich tresci, oraz proba ustalenia zakresu semantycznego sa zwia-
zane z analizg judykatury oraz pi$miennictwa, i w ten sposéb konstytuuje si¢ me-
tode dogmatycznoprawna’.

Elementem pracy, jedynie przyczynkowym, byly odniesienia do metody historyczno-
prawnej, w szczegdlnosci w przypadku sygnalizacji Trybunalu Konstytucyjnego czy
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktérych geneza siega czaséw PRL. Minione
koncepcje dotyczace samego prestizu sagdownictwa jako calosci w socjalistycznym
spoleczenstwie, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego, a w szczegoélnosci jego
roli wzgledem administracji publicznej, moga by¢ cennym elementem oceny sys-
temowej obecnej roli i relacji postegpowan sygnalizacyjnych realizowanych przez
sagdownictwo administracyjne w Polsce. W najmniejszym stopniu postuzono si¢
w opracowaniu metodg komparatystyki prawniczej, tj. oceng instytucji sygnaliza-
cji w $wietle tozsamych regulacji w innych systemach i kulturach prawnych*. Pod-
stawowa przyczyna byl fakt, ze przykladowo sygnalizacja sgdowoadministracyjna
w ksztalcie, z jakim mamy do czynienia w polskim ustawodawstwie, jest instytucja
stricte polska 1 wlasciwie nie istniejg jej bezposrednie odpowiedniki w regulacjach
obcych, pelniace te same funkcje (zadania). Wyjatkiem beda tu pewne konotacje do
pojecia whistleblowingu. Problematyka dyrektywy sygnalizacyjnej stanowi w wiek-
szym stopniu element polskiego porzadku prawnego i trudno umieszcza¢ ja w ra-
mach analizy prawnoporéwnawczej, jednak poswiecono jej odrebne rozwazania.

* Por. E. Knosala, Wspélczesna nauka prawa administracyjnego. Cele i metody badawcze [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009,
s. 308-309.

* A. Kozak, Komparatystyka prawnicza [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny,
red. A. Bator, Warszawa 2016, s. 25. Zob. tez K. Zweigert, Problemy metodologiczne komparatystyki praw-
niczej, PiP 1972/12, s. 47.
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2. Ustalenia pojeciowe zwigzane ze zjawiskiem sygnalizowania
jako podstawa do ustalenia przedmiotu sygnalizacji

Glowna cze$¢ prowadzonych w pracy rozwazan i analiz dotyczy dzialalnosci orga-
néw publicznych w ramach szeroko rozumianej administracji publicznej, a wiec
gltéwnie prawa administracyjnego, nie tracac z pola widzenia szerszej perspektywy
tzw. prawa administracji. Bezpo$rednim przedmiotem badan uczyniono zatem wy-
brany zbior przepiséw z zakresu regulacji administracyjnoprawnej, jednak zanim to
nastgpi, konieczna bedzie pewna zasadnicza uwaga. Problematyka ustalen pojecio-
wych w obrebie sygnalizacji administracyjnoprawnej (szerzej sygnalizacji prawnej)
wynika z zastanych i ugruntowanych w nauce prawa poje¢ podstawowych odnosnie
do samego prawa, w tym jego galeziowych dyferencjacji. Juz na samym poczatku
nalezy zastrzec, podobnie jak niegdy$ uczynil to profesor Wactaw Dawidowicz przy
okazji analiz teoretycznych i praktyki®, Ze przyjeto konieczny kompromis odno$nie
do rozumienia samego prawa administracyjnego. W pracy ,,prawo administracyjne”
bedzie pojmowane w konwencji, jaka dominuje w naszej literaturze, cho¢ konwen-
cje te oceniam krytycznie, do czego powrdcimy przy okazji wnioskéw koncowych.
Opisujac problematyke sygnalizacji w prawie w sensie pojeciowym, wyjs¢ nalezy od
okreslenie prawa jako przedmiotu poznania. Mowa jest tu wigc przede wszystkim
o Longchampsowskiej ,,strukturze normatywnej”, a wiec o tresciach normatywnych
wyrazonych w postulowanych zdaniach, ktdra jest zarazem struktura obowiazujaca,
ktorej stosowanie wplywa na samg jej tres¢ normatywna®. Struktura tekstu prawne-
go jest to wiec pewne ,zyjace” zjawisko spoleczne, w sposob szczegdlny splatajace
sie z wytworem my$li prawniczej. Odnoszac te obserwacje do przedmiotu niniej-
szej pracy, nalezy stwierdzi¢, ze nauka prawa przypisuje atrybuty sygnalizacji réznym
zespolom przepisow, instytucjom prawnym, poszczegélnym stosunkom prawnym,
a nawet pojedynczym kompetencjom, ktore stricto iuris sygnalizacja nazwane nie sg.
Projektujac i uzupelniajgc zakres przedmiotowy i podmiotowy niniejszej rozprawy,
wlasnie ten splot nauki i prawa obowiazujacego (a wigc struktury zdan i wytworu
mysli prawniczej) byl koniecznym punktem wyjscia do ustalenia zakresu przepisow
poddanych analizie.

* Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 114 i n.
¢ E Longchamps, Z probleméw..., s. 12.
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Reasumpcja obszaru badan, probleméw i metod
badawczych, celu oraz wptywu rezultatéw pracy
na rozwoj nauki

Przyjmuje sie, ze hipoteza badawcza musi by¢ poprzedzona postawieniem problemu
badawczego, przez ktdry nalezy rozumie¢ zasadnicze pytania szczegélowe wyzna-
czajace niejako zakres wiedzy, ktora chcemy pozyska¢, oraz granice i cel tworzenia
pracy naukowej. Beda to pytania o istnienie, charakter prawny, pojecia podstawowe,
w szczegolnosci systemowy uklad sygnalizowania naruszen prawa w administracji
publicznej, usystematyzowana proba odpowiedzi na pytanie o stan regulacji prawnej
bedacy podstawg istnienia i funkcjonowania systemu prewencji naruszen prawa we-
wnatrz aparatu administracyjnego oraz odpowiedZ na pytanie o podstawowe bariery
realizacji tych normatywow tkwigce w samej konstrukcji przepiséw publicznopraw-
nych. Przedmiotem analizy beda szeroko rozumiane fakty prawne, gtéwnie prawo
pozytywne (przepisy prawne), dokumentacja procesu legislacyjnego, orzecznictwo
jako posta¢ skutkow dzialania prawa.

Celem gléwnym pracy jest ocena tresci i wpltywu ustawodawstwa polskiego oraz
implementowanych regulacji Unii Europejskiej na zjawisko spdjnosci oraz fini-
stycznej skuteczno$ci' ,prawa sygnalizacyjnego”. Przypomnijmy, ze w doktrynie juz
w latach 70. W. Lang postulowal odréznienie zagadnienia dzialania prawa w szero-
kim znaczeniu od problemu skuteczno$ci prawa. Dzialanie prawa w znaczeniu szer-
szym (inaczej tez skutek regulacji prawnej) to wywolywanie jakichkolwiek skutkow

' Por. W. Lang, Spoleczne dzialanie prawa [w:] W. Lang, ]. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria parstwa
i prawa, Warszawa 1979, s. 446. Kwestia skutecznoéci i stosowania prawa jest niestety o wiele bardziej
skomplikowana i znacznie przekraczajaca zakres niniejszej pracy. Mamy bowiem w nauce prawa nieza-
koniczona dyskusje o rozumieniu takich poje¢ jak: stosowanie, obowiazywanie, przestrzeganie czy reali-
zacja prawa, por. m.in. J. Jakubowski, Pojecia obowigzywania, realizacji i skutecznosci normy prawnej oraz
podstawy rozrézniania [w:] Studia z teorii prawa, red. S. Ehrlich, Warszawa 1965, s. 303 i n.; W. Dawido-
wicz, O ,realizacji” prawa administracyjnego przez organy administracji panstwowej [w:] Studia z dziedzi-
ny prawa administracyjnego. Prace ofiarowane z okazji 80. rocznicy urodzin Profesora Maurycego Jaroszy#-
skiego, red. J. Bar, Ossolineum 1971, s. 21-23.
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jednostkowych lub spolecznych zaréwno pozadanych, jak i niepozadanych (nie-
zgodnych z wzorcem). Natomiast skuteczno$¢ prawa jest kwalifikowanym rodzajem
dzialania prawa ocenianym jako zgodne z tresciag normy lub celem ustawodawcy
(regulacji prawnej)>. W przypadku oceny regulacji sygnalizacyjnych przedmiotem
zainteresowania nie bedzie wywolywanie przez nie jakichkolwiek skutkéw, ale tych,
zgodnych z celem tego prawa (norma sygnalizacyjng), ktore w istocie przyczyniajg
sie do zapobiegania przez administracje publiczng naruszeniom przede wszystkim
prawa administracyjnego, nie wylaczajac jednak instytucji sygnalizacyjnych innych
galezi prawa. Za szczegdtowy obszar badawczy przyjeto regulacje z zakresu prawa
konstytucyjnego, procedury karnej, procedury cywilnej, prawa i postepowania ad-
ministracyjnego oraz sadowoadministracyjnego, a takze prawa unijnego w zakresie
nowo obowigzujacej dyrektywy sygnalizacyjnej. Ze wzgledu na specyfike i wage po-
gladéw nauki oraz interpretacyjnej roli sadownictwa réwniez i te dwie sfery wiaczo-
ne zostaly do obszaru badawczego jako material nie mniej istotny niz samo prawo.
Jak bowiem pisal niegdys profesor F. Longchamps: ,W diugim swym rozwoju struk-
tura prawna tak sie splotla z myslg o prawie, Ze nie sposob jest ani historycznie, ani
systematycznie wyrdznié, co w jakims dzi$ obowigzujacym prawie jest przedmiotem
nauki, a co jej tworem™.

Weryfikacji poddana bedzie hipoteza gléwna. Chodzi o przypuszczenie, ze ze wzgle-
dow historyczno-kulturowych, z powoddéw transformacji ustrojowej, brak jest wspot-
czesnego modelu systemowej regulacji prewencyjnej. Analiza ustawodawstwa pol-
skiego, a takze orzecznictwa dotyczacego sygnalizowania naruszen nie tylko prawa
administracyjnego, pokazuje ewidentnie, ze ustawodawca w samej konstrukeji prawa
nie czyni z sygnalizacji zjawiska priorytetowego. Przeklada si¢ to w oczywisty sposéb
na niska efektywnos$¢ dziatalnosci sygnalizacyjnej posrdd pozostatych dwdch wiadz
w panstwie, tj. sadowniczej i wykonawczej. Jesli chodzi o zastosowane w pracy me-
tody badawcze, sa to gtéwnie analizy: formalno-dogmatyczna, historycznoprawna,
komparatystyczna miedzygalteziowa oraz elementy technik statystycznych. W ramach
analiz formalno-dogmatycznych istotng czescig byly badania aktéw normatywnych,
orzecznictwa i orzeczen — wystgpien sygnalizacyjnych, a takze odpowiedzi adresa-
tow sygnalizacji. Kolejng z technik bedzie metoda analizy i krytyki piSmiennictwa,
tj. gtéwnych wypowiedzi przedstawicieli doktryny i judykatury, ktéra w sposob oczy-
wisty wigze si¢ z kazda pracg o charakterze naukowym w obrebie nauk prawnych.
Przeglad wystapien doktryny w obrebie dogmatyk szczegétowych prawa administra-
cyjnego, karnego, cywilnego i konstytucyjnego pozwoli ujrze¢ nie tylko zastang wie-
dze o istocie sygnalizacji, ale przede wszystkim ukaze potencjalne niezbadane pola
refleksji, wykazujac weryfikacyjna uzytecznos¢ nowych (lub inaczej ujetych) koncep-
cji. Pochodng metody analizy i krytyki Zrodet bedzie tez kolejna metoda poréwnaw-
cza. Chodzi tu nie tylko o poréwnanie odmiennosci zjawiska sygnalizacji miedzy

> 'W. Lang, Spofeczne..., s. 447.
* E Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Ossolineum 1968, s. 14.
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poszczegdlnymi tzw. galeziami prawa, ale takze podobienstw i zaleznosci systemo-
wych. Na samym koncu nalezy wspomnie¢, ze w pracy wykorzystano badania sui ge-
neris statystyczne. Zabieg ten prowadzono jednak w bardzo waskim i podstawowym
zakresie, jakim bylo zgromadzenie materialu badawczego pod postacig wspomnia-
nych weczesniej sformalizowanych pism-odpowiedzi sygnalizacyjnych od adresatow
wystapien sygnalizacyjnych. Zgromadzony material nie pozwala na jednoznaczne
okreslenie jego jako$ciowego czy ilosciowego wymiaru, najpewniej stanowi¢ bedzie
polaczenie obu wskazanych uje¢ ilosciowych. Oczywiscie cele i problemy badawcze
wymagaja pewnego minimum metodologicznego, a wiec — jak to okreslali starozyt-
ni Grecy - meta hodos, czyli drogi do celu, ktdra jest niczym innym jak formg po-
znania naukowego®. Sposrdd opisywanego w literaturze dostepnego katalogu metod
badawczych® w najmniejszym stopniu korzystano z klasycznie rozumianej metody
obserwacyjnej i eksperymentu. W przypadku zjawiska sygnalizowania i szerzej prze-
ciwdzialania nieprawidtowosci w administracji publicznej kwestia zakwalifikowania
dzialan organéw publicznych wywolanych wystapieniami sygnalizacyjnymi do po-
wyzszej metody obserwacji moze by¢ dyskusyjna. Pelne badania obserwacyjne nie
wchodzg w sklad struktury niniejszej monografii, gdyz zalozeniem byto ograniczenie
jej do studium prawnego. Poszerzone badania empiryczne niewatpliwie musiatyby
stanowi¢ odrebna pozycje ksigzkowa. Powinny one, jak sie wydaje, uwzglednia¢ takze
stwierdzenie i ocene realnych dziatan podjetych przez adresatow sygnalizacji, w §lad
za zapewnieniami o uwzglednieniu sygnalizacji. Z oczywistych wzgledow formutla
takiego opracowania musiataby stanowi¢ wielowatkowy i wieloletni plan kontroli
(wynikajacej z obserwacji) i przekraczataby zalozenia niniejszego opracowania, ktdre
ma charakter pewnego formalno-dogmatycznego wstepu do dalszych poglebionych
badan w zarysowanym obszarze rowniez o charakterze prawnoporéwnawczym.

Mowiac o spodziewanych rezultatach pracy i wplywie na rozwdj nauki, nalezy mie¢
nadzieje, ze podejmowane w niej kwestie zwroca uwage doktryny i praktyki prawa,
przede wszystkim za$ prawodawcy, na centralny dla calego systemu prawa problem
klauzul generalnych dotyczacych pojecia i rodzajéow naruszen prawa. Nastepna war-
toscia bedzie zwrdcenie uwagi na stan rozproszonego i stabo wzajemnie skoordy-
nowanego ,prawa sygnalizacyjnego” w ustawodawstwie polskim oraz na istniejace
w tym obszarze od lat zaniechania. Naswietlenie tej tematyki moze stanowi¢ nie tyl-
ko praktyczne kompendium wiedzy dla struktur administracji publicznej rzadowej,

4 W tym miejscu pozostawiam poza zakresem pracy zaréwno spdr, jak i wlasne stanowisko wobec
toczacej si¢ dyskusji odnosnie do postulatu odrzucenia wszelkich metod w nauce lub tez dazenia ku ich
postmodernistycznemu pluralizmowi i faczenia paradygmatéw. Zob. PK. Feyerabend, Przeciw metodzie,
ttum. S. Wiertlewski, Wroctaw 1996, passim; W. Alejziak, Metodologia nauk prawnych a metodologia ba-
dati nad turystykg - w poszukiwaniu podobietistw oraz réznic w paradygmatach i podejsciach badawczych
[w:] Prawne aspekty podrézy i turystyki - historia i wspélczesnosé. Prace poswiecone pamieci Profesora
Janusza Sondla, red. P. Cybula, Krakéw 2018, s. 521 n.

° Por. J. Pieter, Zarys metodologii pracy naukowej, Warszawa 1975, s. 24-25; J. Apanowicz, Metodo-
logia ogdlna, Gdynia 2002, s. 61 i n.
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samorzadowej oraz wymiaru sprawiedliwosci, ale takze mogloby by¢ w rezultacie
podstawa dla wypracowania skutecznych koncepcji dziatan i strategii w celu wyko-
rzystania wzajemnych potencjaléw juz istniejacych w prawie obowigzujacym insty-
tucji sygnalizacyjnych. Stowem, moglyby stanowi¢ krok w kierunku stworzenia sui
generis ,prawa sygnalizacyjnego’, rozumianego jako skoordynowany system organdw
i procedur sygnalizowania naruszen prawa dostepny zaréwno dla urzednikéw, jak
i dla obywateli oraz innych podmiotéw prawa. Wnioski ptynace z niniejszej pracy by¢
moze w skromnym stopniu beda mogly si¢ przyczyni¢ nie tylko do rozwoju nauki
prawa polskiego, ale rdwniez poprawy prawa unijnego (w zakresie implementowania
dyrektywy sygnalizacyjnej). Wszystko to za$ powinno zmierza¢ w kierunku optymal-
nego ubogacenia ksztaltowania polityki administracyjnej i mie¢ bezposrednie prze-
tozenie na poprawe jakosci funkcjonowania administracji publicznej oraz eliminacje
ztego prawa i dysfunkcjonalnych ukladéw organizacyjnych aparatu wladzy. To za$
w sposob bezposredni przetozyloby sie na jako$¢ wykonywanych czynnosci wladzy
zardwno w obrebie dominium, jak i imperium, stad juz prosta droga do rzeczywistego
wzrostu zaufania obywateli do aparatu panstwowego i samorzadu terytorialnego. Na
koniec nalezy doda¢, ze prowadzone w pracy analizy ustawodawstwa sygnalizacyj-
nego daja silne podstawy do wyrdznienia dwoch teoretycznych typoéw sygnalizacji.
Pierwszy roboczo nazwa¢ mozemy sygnalizacja miedzyinstytucjonalna, w ktorej je-
den organ administracji publicznej sygnalizuje naruszenia prawa drugiemu organo-
wi publicznemu. Drugi to typ sygnalizacji ,obywatelskiej”, w ktorej osoba fizyczna
sygnalizuje naruszenia prawa organowi publicznemu. Praca w znaczacym zakresie
koncentruje sie na tym pierwszym modelu, jednak wskazuje rowniez na pewne po-
tencjalnie hybrydowe dzialania sygnalizacyjne zwiazane z dyrektywa sygnalizacyjna.
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Rozdziat IV

Sygnalizacja Trybunatu Konstytucyjnego

1. Geneza prawno-polityczna Trybunatu Konstytucyjnego
i jego kompetencji sygnalizacyjnych

1.1. Zagadnienia wprowadzajace

Kompetencje sygnalizacyjne Trybunalu Konstytucyjnego sa nierozerwalnie zwigzane
z geneza tego organu. Zrozumienie roli Trybunalu w systemie polityczno-prawnym
pozwoli lepiej zrozumiec¢ kontekst jego sygnalizacji w strukturze tréjpodzialu wiadzy
w panstwie. Problematyka sygnalizacyjna Trybunalu Konstytucyjnego doczekala sie
odrebnych opracowan w literaturze, a przytoczenie wiekszosci stanowisk znacznie
przekroczyloby ramy niniejszej pracy; nalezy wiec poprzesta¢ na pewnej syntezie naj-
wazniejszych stanowisk. Cho¢ wigkszo$¢ pogladéw doktryny na istote sygnalizacji
trybunalskiej wypracowano pod rzadami nieobowiazujacych juz ustaw, nadal w wie-
lu przypadkach zachowuja swoja aktualnos¢.

Trybunat Konstytucyjny w Polsce jako polski sad konstytucyjny zostal utworzony juz
w 1982 r.! Dzialalno$¢ orzecznicza rozpoczal jednak w 1986 r.? Jego zasadniczym
zadaniem jako ,sadu prawa” byla i jest sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa,

! Zob. ustawa z 26.03.1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 11,
poz. 83).
2 Zob. ustawa z 29.04.1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98).



Drziat II. Sygnalizacja w ustawodawstwie polskim i literaturze z wylgczeniem... 53

a wiec kontrolowanie zgodnos$ci norm prawnych nizszego rzedu (rangi ustawowej
lub podustawowej) z normami prawnymi wyzszego rzedu, przede wszystkim z Kon-
stytucja RP i niektérymi umowami miedzynarodowymi. Sygnalizacja bez watpienia
byta zawsze funkcja dodatkowg (akcesoryjng) zwigzang z jego funkcja zasadnicza,
jednak obydwie funkcje musza by¢ postrzegane przez konteksty ideologiczno-ustro-
jowe wpisane w histori¢ ustrojowa Polski po II wojnie $wiatowej. Charakter prawny
Trybunatu Konstytucyjnego tak jak i jego funkcje dzielit los zmian ustroju Polski.
Kluczowsg datg bedzie oczywiscie rok 1989, umownie traktowany jako koniec ustroju
PRL oraz poczatek zmian demokratycznych i wolnorynkowych. Niezmienne jednak,
pomimo tak diametralnych zmian spofecznych w obydwdch ustrojach i ustawach
zasadniczych, pozostaje pominiecie bezposredniej regulacji sygnalizacji zaréwno
w przepisach Konstytucji Polski Ludowej z 1952 r., jak i przepisach Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r. Wyraznie tez nalezy zaznaczy¢, Ze pomimo zblizonej
konstrukcji prawnej sygnalizacji Trybunalu w obydwodch epokach ustrojowych w li-
teraturze podkresla sie, Ze nieuprawnione jest formutowanie wniosku, iz ta kompe-
tencja Trybunalu ma takie samo znaczenie obecnie i w okresie PRL?. Kontekst histo-
ryczny i ustrojowy ktadzie si¢ bezsprzecznie cieniem na ciaglto$¢ pojecia sygnalizacji
TK, od poczatku jego funkcjonowania, tj. od uchwalenia ustawy z 1982 r. o zmianie
Konstytucji PRL, a nastepnie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 29.04.1985 r.
(orzekajacego od 1986 r.), po czasy obecne. Ustawa z 1985 r. w art. 5 i 6 ustana-
wiata funkcje sygnalizacyjng Trybunatu jako mozliwo$¢ sygnalizowania uchybien
i luk w prawie, ktorych usuniecie byto w opinii Trybunalu niezbedne dla zapewnie-
nia spdjnosci systemu prawnego PRL, i traktowana byla jako funkcja uzupelniajaca
kompetencje kontroli norm sprawowang przez Trybunal®.

Zmiany ustrojowe i demokratyzacja panstwa wymusily na Sejmie PRL realizacje¢ po-
stanowien Okraglego Stolu w zakresie ustroju politycznego. Okres ten charakteryzo-
wal sie szeregiem ustrojowych rozwigzan prowizorycznych®. Zapoczatkowany zostat
7.04.1989 r., kiedy to jeszcze socjalistyczny Sejm uchwalil ustawe o zmianie Kon-
stytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej®. Nowela kwietniowa wprowadzita nowe
i przywrdcila istniejagce przed 1939 r. instytucje (Senat, Prezydent, Rzecznik Praw
Obywatelskich). Na mocy jej art. 1 pkt 10 Trybunatowi Konstytucyjnemu, oprocz
sprawowania sadowej kontroli konstytucyjnosci prawa, poszerzono kompetencje

* Jak podkresla M. Florczak: ,,Artykut 4 ust. 2 ustawy z dn. 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym niemal wiernie powtarza tres¢ art. 5 ustawy z 1982 roku”; zob. M. Florczak, Postanowienia
sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego uchybien i luk w prawie, ,Jurysta” 2003/5, s. 19.

* W szczegolnosci przez art. 22 ust. 11 2 ustawy z 29.04.1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym ustawo-
dawca czynil z sygnalizacji pojecie prawne i tworzyl obowigzek spoczywajacy na wyszczegoélnionych or-
ganach odnosnie do sygnalizowanych im nieprawidlowosci przez inne jednostki publiczne, dotyczacych
niezgodno$ci aktéw normatywnych z Konstytucja.

® Por. P. Winczorek, Ustrdj konstytucyjny i proces prawotwérczy [w:] Ankieta konstytucyjna,
red. B. Banaszak, J. Zbieranek, Warszawa 2011, s. 169.

¢ Dz.U. Nr 19, poz. 101.
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o mozliwos¢ ustalania powszechnie obowigzujacej wykladni ustaw. Burzliwe prace
ustawodawcze doprowadzily do uchwalenia tzw. Matej Konstytucji’, obowiazujacej
od 8.12.1992 r. do 16.10.1997 r.

W catym tym okresie wyroki TK stwierdzajace niekonstytucyjnos¢ aktéw prawnych
mogly by¢ wzruszane przez Sejm. Postulat nadania charakteru ostatecznosci orze-
czeniom Trybunatu zrealizowany zostal dopiero w Konstytucji z 1997 r., ktéra objeta
caloksztalt kwestii ustrojowych, podstaw funkcjonowania panstwa i praw obywateli.
Z punktu widzenia TK w literaturze uwypukla sie kilka podstawowych dla Trybu-
nalu zasad, takich jak: wprowadzenie zasady demokratycznego panstwa prawnego
i zamknietego katalogu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, ustanowienie
relacji hierarchicznej i dualizmu tych Zrédel. Réwniez stanie na strazy spéjnosci
systemu prawa zostalo przez Konstytucje RP przekazane wlasnie Trybunatowi Kon-
stytucyjnemu jako wyspecjalizowanemu w tym celu organowi’. Przyjmuje si¢ tez
zwyczajowo, ze kwestie kontroli konstytucyjnosci prawa stanowia materie tzw. prawa
konstytucyjnego. Jednakze nalezy pamietaé, ze od powolania w 1982 r. Trybunatu
Konstytucyjnego w Polsce wciaz trwa ozywiona dyskusja nad zagadnieniem kontroli
konstytucyjnosci prawa i nad charakterem (czy tez modelem) prawnym Trybunaltu
w systemie trojpodzialu wladzy’.

W analizie wspomnianej akcesoryjnej, dodatkowej kompetencji sygnalizacyj-
nej Trybunalu nie pomaga rownie skomplikowana materia samej roli Trybunatu
i jego polozenia ustrojowego na tle paradygmatu tréjpodziatu wtadz. Problematy-
ka charakteru Trybunatu jako ,,sadu prawa” dotyka nie tylko plaszczyzny dyskusji
o pozaparlamentarnej kontroli prawa, ale rdwniez niezbednych ocen efektywnosci
europejskiego (Kelsenowskiego) i amerykanskiego modelu kontroli prawa'®. W li-
teraturze ponadto stusznie zauwazono, ze w dalszym ciggu malo uwagi poswie-
ca sie sprawom pozycji ustrojowej Trybunatu Konstytucyjnego pod katem samej

7 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiladza ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.).

¢ Por. O. Kazalska, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2019 (praca dok-
torska w Instytucie Nauk o Panstwie i Prawie, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski),
s. 61 1 65-68.

° Por. np. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgd konstytucyjny w systemie organdw panstwowych (zakres kom-
petencji), ,Studia i Materialy. Sadownictwo Konstytucyjne” 1996/1, s. 19 i n. oraz literatura tam poda-
na; L. Garlicki, Ewolucja ustrojowej roli i kompetencji polskiego Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksiega
XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 3 i n.; K. Wojtyczek,
Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 250-252.

10 Szerzej zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Trybunal Konstytucyjny PRL (Zagadnienia wybrane),
PiP 1986/1, s. 3; M. Masternak-Kubiak, Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1998, s. 39;
H. Zigba-Zalucka, Wtadza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 2002, s. 212 i n.; M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki
prawne, Poznan 2006, s. 17 i n.; L. Garlicki, Ewolucja..., s. 3 i n.
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klasyfikacji organdéw panstwowych''. Specyfika funkeji akcesoryjnej, jaka jest syg-
nalizacja trybunalska, dzieli los dwoch gtéwnych nurtéw postrzegania charakteru
ustrojowego Trybunalu w panstwie. Inaczej mozemy postrzega¢ cel sygnalizacji
trybunalskiej i zasady jej stosowania, jesli traktujemy Trybunal Konstytucyjny jako
»ustawodawce negatywnego”'?, a inaczej w sytuacji traktowania go jako ,straznika”

2”13

lub ,adwokata Konstytucji

1.2. Obowigzujgca ustawowa regulacja sygnalizacji Trybunatu
Konstytucyjnego jako pojecie prawne oraz jego ewolucja
w przepisach

Przedmiotem analiz bedzie regulacja prawna znajdujaca sie w art. 35 ustawy
z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyj-
nym. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu Trybunal sygnalizuje Sejmowi i Senatowi oraz
innym organom stanowigcym prawo istnienie uchybien i luk w prawie, ktérych usu-
niecie jest niezbedne do zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej
Polskiej. Ustep drugi reguluje kompetencje Prezesa TK, ktory moze zwrdci¢ si¢ do
adresata sygnalizacji o poinformowanie Trybunalu o stanowisku w sprawie bedacej
przedmiotem sygnalizacji. Jak wida¢, pojecie sygnalizacji na gruncie tej ustawy jest
pojeciem prawnym, a uprzedzajac nieco ustalenia pojeciowe, jako instytucja prawna
posiada nawet pewne elementy proceduralne postepowania w zakresie jej realizacji.

W literaturze przyjmuje si¢ réwniez zasadniczo dwa rodzaje sygnalizacji Trybuna-
tu: waska (sensu stricto) i szeroka. Do zakresu pojecia sygnalizacji w szerokim sen-
sie (takze ze wzgledéw historycznych) wlacza¢ bedziemy nie tylko zakres regulacji
sygnalizacji sensu stricto objety wymienionym art. 35 u.o.t.p.TK, ale réwniez tres¢
regulacji art. 9 i 13 uw.o.t.p.TK. Zgodnie z tymi ostatnimi przepisami Prezes Trybu-
natu corocznie zwoluje publiczne posiedzenie Zgromadzenia Ogdlnego, zaprasza-
jac na nie w szczegolnosci Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu,
Marszalka Senatu oraz innych przedstawicieli organéw wladzy publicznej wymienio-
nych w art. 13 ust. 3 v.o.t.p.TK. Prezes TK zaprasza takze przewodniczacych wiasci-
wych komisji sejmowych i senackich. Podczas posiedzenia Zgromadzenia Ogdlnego
omawiane s3 istotne problemy wynikajace z dzialalnosci i orzecznictwa Trybunatu,
przedstawione w sktadanej corocznie Sejmowi i Senatowi informacji na podstawie
art. 13 ust. 1 w.o.t.p. TK.

" A. Deryng, Trybunat Konstytucyjny jako organ wladzy sgdowniczej w Polsce, ,Gubernaculum
et Administratio” 2014/2, s. 96.

12 P. Tuleja, Trybunat Konstytucyjny - negatywny ustawodawca czy straznik Konstytucji? [w:] Insty-
tucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. Marii
Kruk-Jarosz, red. ]. Wawrzyniak, M. Laskowska, Warszawa 2009, s. 573 i n.

* M. Zubik, Status prawny sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 21.
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Obecnie obowigzujaca tre$¢ art. 35 w.o.t.p.TK i wynikajacy z niej obowiazek sygna-
lizowania istnienia uchybien i luk w prawie w nim opisanego przechodzita pewna
ewolucje. Wida¢ to jasno na przykladzie tresci i migracji przepisow sygnalizacyjnych
w kolejnych zmianach ustawy o Trybunale. Przyktadowo, w art. 4 u.TK z 1997 r. nie
odnajdziemy pojecia prawnego sygnalizacji, a jedynie formule jezykowa ,informo-
wania” Sejmu i Senatu o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecz-
nictwa Trybunatu oraz ,przedstawiania” wlasciwym organom stanowigcym prawo
uwag o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktérych usuniecie jest nie-
zbedne dla zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Juz
jednak w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym z 25.06.2015 r."* pojawia si¢ w art. 5
sformufowanie ,, Irybunal sygnalizuje”, tworzac pojecie prawne sygnalizacji i posze-
rzenie kompetencji Prezesa TK o ustep 2, tj. 0 mozliwos¢ zwrdcenia si¢ do adresata
sygnalizacji o poinformowanie Trybunalu o stanowisku w sprawie bedacej przed-
miotem sygnalizacji. Roznice w cytowanych aktach prawnych polegaly jeszcze na
dwdch kwestiach. Pierwsza z ustaw umieszczata sygnalizacje Trybunatu w rozdziale
dotyczacym wlasciwosci i ustroju Trybunalu Konstytucyjnego, nie zas w przepisach
ogodlnych (jak w przypadku ustawy z 2015 r.). Po drugie, kompetencje samego wysta-
pienia sygnalizacyjnego ustawodawca przesunat do wylacznej decyzji Prezesa TK, nie
za$ calego Trybunalu, jak to bylo dotychczas. Trzecia i obecnie obowigzujaca usta-
wa z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym", poczawszy od 3.01.2017 r., zmienita istotnie ksztalt sygnalizacji trybunal-
skiej. Mozna zaryzykowa¢ teze, ze z dotychczasowej normy sygnalizacyjnej (kolejno
umieszczanej w art. 4 i 5 uchylonych ustaw o Trybunale Konstytucyjnym) czyni si¢
obecnie zalazek czego$ na ksztalt abstrakcyjnego stosunku prawnego, a nawet sui ge-
neris postepowania sygnalizacyjnego. Dzieje si¢ tak nie tylko za sprawa samej tresci
art. 35 w.o.t.p.TK, ale takze w zwigzku z jego umiejscowieniem w ustawie. Kompeten-
cje sygnalizacyjng Trybunalu bowiem ustawodawca umiejscawia w dziale II - tj. pro-
ceduralnym, dotyczacym postepowania przed Trybunalem. Cze¢s¢ dotychczasowej
normy (a wlasciwie zakresu normowania) sygnalizacji pozostawiono w przepisach
ogolnych dotyczacych organéw Trybunalu, zmieniajac w art. 13 u.o.t.p.TK dotych-
czasowa nazwe ustawowego obowiazku sygnalizowania o istotnych problemach wy-
nikajacych z dzialalnosci i orzecznictwa Trybunatu na obowigzek przedktadania in-
formacji o tych problemach Sejmowi i Senatowi.

Rodzi sie tu pewna uwaga konstytucyjnoprawna. Otdz obowigzujaca ustawa
z 30.11.2016 r. poprzez uwypuklenie procesowego charakteru sygnalizacji wyda-
je sie jeszcze bardziej abstrahowaé od tresci Konstytucji RP. Jak pamietamy, we

! Tekst pierw. Dz.U. poz. 1064; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 293.

15 Tekst pierw. Dz.U. poz. 2072, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2393. Ustawa weszlta w Zycie
3.01.2017 r., z wyjatkiem art. 1-6, ktore zaczely obowiazywacé 20.12.2016 r., oraz art. 16-32, ktore weszly
w zycie 1.01.2018 r. na podstawie art. 1 ustawy z 13.12.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o organi-
zacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego (Dz.U. poz. 2074).
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wspominanych wczesniej uchylonych ustawach o TK sama sygnalizacja Trybuna-
tu umieszczana byta w przepisach ogélnych i ustrojowych. Dawato to mozliwos¢
niekonfrontowania tej ustawowej kompetencji z kompetencjami Trybunatu wprost
okres$lonymi w art. 188 Konstytucji RP. W ustawie o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym wyraznie uwypukla sie sygnalizacje jako
postepowanie (rodzaj postgpowania) Trybunalu. Postepowanie to jednak, jeszcze
raz zaznaczmy, nie wynika bezposrednio z zakresu proceduralnych kompetencji
Trybunatu okreslonych w art. 188 Konstytucji RP. Nie oznacza to, ze intencja usta-
wodawcy zwyklego byta bledem, wprost przeciwnie, wiele przemawia za wnio-
skiem systemowym o uzupetnienie Konstytucji RP w zakresie dodania kompetencji
sygnalizacyjnej jako niezwykle pozytecznej dla usprawnienia procesow legislacyj-
nych i jakosci prawa.

Reasumujac, jesli spojrze¢ na status sygnalizacji w przepisach ustawy regulujacej
dziatania Trybunalu (w szczeg6lnoéci na umiejscowienie ich w tym akcie norma-
tywnym), nie wystarczy literalna wykladnia jezykowa przepisow. Na plan pierwszy
wysuwac sie bedzie perspektywa wykladni systemowej i funkcjonalnej w kierunku
uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy mamy do czynienia z instytucja prawng czy tez
stosunkiem procesowym badz odrebnym postepowaniem, w sktad ktérego wchodzi
wigzka procesowych stosunkéw prostych i ztozonych.

2. Pojecie i charakter sygnalizacji Trybunatu Konstytucyjnego
w Swietle pogladéw doktryny

2.1. Ujmowanie sygnalizacji Trybunatu Konstytucyjnego jako
kompetengji

Ustalenia pojeciowe dotyczace pojecia sygnalizacji Trybunatu Konstytucyjnego nie
beda tatwe, zwazywszy na wnioski plynace z przegladu stanowisk doktryny i orzecz-
nictwa. Jak zobaczymy ponizej, wystepuje do$¢ szeroka gama pogladéw zardw-
no odnosnie do jej charakteru, jak i funkcji. W literaturze konstytucyjnoprawne;
w analizie charakteru sygnalizacji spotykamy okre$lenia typu: ,funkcja sygnaliza-
cyjna TK™®, ,instytucja spelniajaca role uzupelniajacg™’, ,,zadanie majagce charakter

1o Por. J. Trzcinski, Trybunat Konstytucyjny - regulacja konstytucyjna i praktyka [w:] Sqdy i trybunaty
w Konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydlo, Warszawa 2005, s. 51 i 92; J. Repel, Kontrola zgodnosci ustaw
z konstytucjg [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, War-
szawa 1994, s. 313; M. Florczak, Postanowienia..., s. 19; A. Pazura, ]. Uniejewski, Funkcja sygnalizacyjna
Trybunatu Konstytucyjnego — stan obecny a projektowane zmiany, ,Przeglad Sejmowy” 2015/5, s. 101;
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, War-
szawa 1999, s. 55; M. Masternak-Kubiak, Ustawa..., s. 31.

17" 1. Chojnacka, Sygnalizacja w praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, ,Biuletyn Trybuna-
tu Konstytucyjnego” 2000/1, s. 86.
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informacyjno-profilaktyczny”®, uboczna i pomini¢ta w normach rangi konstytu-
cyjnej® lub nawet jako ,,budzaca prima facie watpliwosci co do zgodnosci z ustawa
zasadniczg™. W §lad za nomenklaturg przyjmowanag przez TK w raportach infor-
mujgcych parlament dorocznie o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnos$ci
i orzecznictwa Trybunatu Trybunal sam kwalifikuje sygnalizacje jako, literalnie, ,,po-
zostale kompetencje” sadu konstytucyjnego®. W literaturze spotykamy takze takie
jej okreslenia jak: ,dodatkowa (badz pozostala) kompetencja” Trybunalu® czy nawet
»uprawnienie sygnalizacyjne”. Autorzy, jak wida¢, nie postuguja si¢ jednolitym re-
zimem pojeciowym i w konsekwencji mamy szerokie spektrum okreslen sygnalizacji
jako: kompetencji, zadan, instytucji, uprawnien czy funkcji. Wprowadzane tez sg po-
jecia pozaprawne typu ,sygnalizacja cze$ciowa? czy ,sygnalizacja punktowa’. Nie-
kiedy do precyzowania sygnalizacji Trybunalu uzywane sg pojecia przyjete w analizie
dogmatycznej, czasami w sposdb konwencjonalny i w innym znaczeniu, chodzi przy-
ktadowo o takie sformulowania jak ,zwykta” czy ,kwalifikowana” forma sygnaliza-
cji*. Niektore z wymienionych koncepcji wymagaja odniesienia si¢, w szczegdlnosci
antycypujac analizy dotyczace sygnalizacji w prawie administracyjnym.

Juz na wstepie nalezy uczyni¢ zastrzezenie, ze zaréwno w teorii prawa, jak i w po-
szczegdlnych dogmatykach szczegoélowych pojecie kompetencji jest szczegolnie
kontrowersyjne i jak zauwaza M. Matczak, posrdéd przedstawicieli nauki prawa

'8 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa
2003, s. 329.

¥ Por. A. Maczynski, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 82; M. Florczak, Postanowienia..., s. 19;
M. Masternak-Kubiak, Ustawa..., s. 32.

2 W doktrynie podkresla sig, ze brak jest bezposredniej regulacji sygnalizacji jako kompetencji
TK w Konstytucji RP z uwagi na definitywnie przesadzone w niej wylaczenie mozliwosci rozszerzenia
kompetencji Trybunatu przez ustawodawce zwyklego (por. art. 197 Konstytucji RP). Ustawodawca zre-
zygnowal bowiem z zastosowania klauzuli ,,inne czynnosci okreslone w Konstytucji i ustawach’, jaka
przyjat dla kompetencji Sagdu Najwyzszego (art. 183 ust. 2 Konstytucji RP); zob. A. Pazura, J. Uniejew-
ski, Funkcja..., s. 100.

! Kompetencja sygnalizacyjna zbiorczo ujmowana jest przez sam Trybunal obok orzekania w spra-
wach sporéw kompetencyjnych miedzy centralnymi, konstytucyjnymi organami panstwa (art. 189 Kon-
stytucji RP), zgodnosci celow lub dziatalnosci partii politycznych z Konstytucja RP (art. 188 pkt 4 Kon-
stytucji RP) oraz stwierdzenia przejéciowej niemoznoséci sprawowania urzedu przez Prezydenta (art. 131
ust. 1 Konstytucji RP). Por. Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dzialalnosci i orzecznic-
twa Trybunalu Konstytucyjnego, lata 2014-2019, dostepna na stronie internetowej TK pod adresem:
https://trybunal.gov.pl/publikacje/informacje-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecz-
nictwa-tk/od-2003 (dostep: 16.12.2023 r.).

> P. Kuczma, Orzecznictwo sygnalizacyjne Trybunalu Konstytucyjnego w latach 2009-2013, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2013/95, s. 83; O. Kazalska, Funkcja..., s. 102.

» P. Kuczma, Orzecznictwo..., s. 83.

2 P. Kuczma, Konstytucjonalizacja funkcji sygnalizacyjnej Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Aktualne
problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Bialtystok 2013, s. 247.

» A. Pazura, J. Uniejewski, Funkcja..., s. 103.

% Q. Kazalska, Funkgja..., s. 17.
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administracyjnego mozna wyrdzni¢ az trzy kategorie podej$¢ badawczych do tego
problemu. Pierwsze - to unikanie definiowania tego pojecia. Drugie — definiowanie
»podrecznikowe”, jednak bez przetozen praktycznych (a wiec brak weryfikacji przez
rozwigzanie przy ich pomocy konkretnego problemu dogmatycznoprawnego). Trze-
cia wreszcie droga prowadzi¢ ma poprzez precyzyjne definicje pojecia kompetencji,
jednak charakteryzuje si¢ wada jednostronnoséci definicji majacej stuzy¢ rozwiazaniu
z géry wiadomego problemu?®. Pomimo to ciekawe wydaja si¢ poglady zaproponowa-
ne w piSmiennictwie, ktére jako punkt wyjscia w okresleniu sygnalizacji Trybunatu
Konstytucyjnego proponuja w ogélnym sensie rozumienie sygnalizacji wlasnie jako
kompetencji do sygnalizowania®. W takim ujeciu kompetencja ma by¢ upowaznie-
niem organu wtadzy publicznej, wynikajacym z przepisu prawa, do podjecia pewne-
go dzialania, dokonania okreslonej czynnosci konwencjonalnej — poinformowania
wlasciwych podmiotéw o nieprawidtowos$ciach zaobserwowanych w toku wykony-
wania swoich obowigzkow. Przywolywana O. Kazalska wykorzystuje pewien poglad
na pojecie kompetencji proponowany w literaturze”. Autorka przywoluje réwniez
orzecznictwo Trybunatu nawigzujace do istoty kompetencji (normy kompetencyj-
nej), ktdra stanowi zdolnos¢, moznoé¢ dziatania, upowaznienie do dziatania®.

Ustosunkowujac sie do przydatnosci pojecia kompetencji, na gruncie ktérej mogliby-
$my wyjasnia¢ charakter sygnalizacji, nalezy poczyni¢ kilka zastrzezen. Po pierwsze,
przyjecie rozumienia sygnalizacji jako kompetencji nie bedzie zabiegiem wdzigcz-
nym, gdyz samo pojecie kompetenciji jest sporne w doktrynie i niejednolicie stosowa-
ne w przepisach prawa. Przytaczana Z. Duniewska sama zastrzega bowiem, ze mozna
jedynie ogélnie przyjaé, iz kompetencja oznacza zespot praw i obowigzkéw organu
administracji publicznej z jednoczesnym wskazaniem prawnych form dzialania tego
organu®. Postuzenie si¢ wigc pojeciem kompetencji organu jako narzedziem do de-
finiowania sygnalizacji jest w tym kontekscie zabiegiem naturalnie ryzykownym.
Ponadto niejednokrotnie zdarza si¢, ze kompetencja w literaturze opisywana jest
w oparciu o przeciwstawne — co do zasady - modalnosci prawne, jakimi sa uprawnie-
nie i obowiazek prawny. Niekiedy wprost sugeruje si¢ w doktrynie (w szczegdlnosci
administracyjnoprawnej) hybrydowe okreslenie kompetencji organu, ktdére konco-
wo moze prowadzi¢ do kontrowersyjnego wniosku, ze jeden przepis prawny (jed-
na podstawa kompetencyjna) moze by¢ zZrédlem dwoch opozycyjnych modalnosci

¥ M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 36 i n.

% Q. Kazalska takg propozycje pojecia kompetencji opiera na ich ogélnym opisie dokonanym przez
Z. Ziembinskiego; por. O. Kazalska, Funkcja..., s. 12. O kompetencjach sygnalizacyjnych pisze tez A. De-
ryng, Trybunal..., s. 99; M. Florczak, Postanowienia..., s. 19.

# Z. Duniewska, przytaczana przez O. Kazalska, okresla kompetencje¢ jako upowaznienie, ktére
wchodzi w sklad zespolu praw i obowiazkéw (zbioru kompetencji) tego podmiotu - z jednoczesnym
wskazaniem prawnych form dziatania organu. Por. Z. Duniewska [w:] Z. Duniewska i in., Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 192.

% Wyrok TK z 26.06.2013 r., K 33/12, OTK-A 2013/5, poz. 63.

31 Por. Z. Duniewska [w:] Z. Duniewska i in., Prawo..., s. 193.
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prawnych, czyli obowiazku i uprawnienia®. W konicowej wykladni, chcac oprze¢ sie
na powyzszym rozumieniu kompetencji, nie mogliby$my jednoznacznie okresli¢, czy
sygnalizacja jako kompetencja TK powoduje obowigzek czy tez uprawnienie do dzia-
tania organu. Postugiwanie si¢ pojeciem kompetencji w sytuacji o wiele glebszych
problemdéw w teorii prawa w definiowaniu wchodzacych w jej sktad modalnosci
prawnych (takich jak: prawo podmiotowe, prawo przedmiotowe, uprawnienie, obo-
wigzek itp.) jest w oczywisty sposéb problematyczne.

2.2. Sygnalizacja Trybunatu Konstytucyjnego w swietle
Konstytucji RP

W ocenie charakteru prawnego sygnalizacji TK nie sposéb nie odnies¢ sie do zro-
del prawa, ktore konstytuuja te instytucje. Réwniez i w tym przypadku ustawodawca
daje podstawy do szeregu pytan. Choc¢ tre$¢ przepiséw przytaczanej ustawy zwyktej
uwypukla pojecie prawne sygnalizacji Trybunatu, nie wystepuje jako takie w Konsty-
tucji RP, a i w samej ustawie prozno szukaé definicji legalnej. Jak zauwaza A. Deryng,
piszac o kompetencjach sygnalizacyjnych w uchylonej ustawie o Trybunale Konsty-
tucyjnym, w $wietle jej art. 4 ust. 2 Trybunal ma uprawnienia, ktdre nie zostaly spre-
cyzowane postanowieniami ustawy zasadniczej”. Sformulowanie powyzsze jest o tyle
istotne, ze posrednio daje podstawy do postawienia zasadniczej kwestii braku podstaw
do uregulowania w ustawie zwyklej kwestii szczegélowej kompetencji TK, ktora nie
zostala przez ustawodawce bezposrednio wskazana w ustawie zasadniczej. Nie wyda-
je sie takze, aby luke t¢ uzupelnialy regulacje art. 10 oraz art. 173 Konstytucji RP. Na
mocy tych przepiséw wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja
wylacznie sady i sg wtadzg ustrojows odrebng oraz niezalezng od wladzy ustawodaw-
czej i wykonawczej ze wszystkimi stosownymi gwarancjami podzialu i réwnowagi
wladz. Mozna zastanawiac si¢ oczywiscie nad bardzo ogdlng teza o genezie sygna-
lizacji TK, a wiec, ze Trybunal Konstytucyjny poprzez strzezenie wartosci konstytu-
cyjnych w prawie posrednio bierze udzial w bardzo szeroko rozumianym wymiarze
sprawiedliwosci. Jednak na podstawie art. 188 Konstytucji RP bezposrednia i jedyna
formalng rolg Trybunalu nie jest wymiar sprawiedliwosci, a orzekanie o zgodno-
$ci ustaw i innych aktéw normatywnych z Konstytucja RP, w sprawach zgodnosci
z Konstytucja RP celow lub dziatalnosci partii politycznych oraz rozpatrywanie skarg

2 Tak skrajne metodologicznie ujecie kompetencji (w szczegélnosci kompetencji organéw admi-
nistracji publicznej), jako swoiste polaczenie uprawnienia i obowiazku, zyskato jednak popularnosé
w nauce prawa administracyjnego i w ujeciach podrecznikowych wystepuje przyktadowo jako ,,zbiér
uprawnien organu dotyczacy okreslonego zakresu spraw, w ktorych organ ma prawo - z reguty jedno-
cze$nie obowigzek dziatania® (A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa admi-
nistracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 101) czy ,mozno$¢
(uprawnienie) i jednocze$nie obowiazek korzystania z okreslonej formy (form) dzialania, nalezacej do
dzialan administracyjnych” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 119).

# Por. A. Deryng, Trybunat..., s. 99.
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