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Akty prawne

dekret o policji
cmentarnej

dekret z 26.10.1945 r.

dyrektywa 96/53/WE

dyrektywa 96/62/WE

dyrektywa 2001/20/WE

WYKAZ SKROTOW

dekret prezydencki nr 285 z 10.09.1990 r. o za-
twierdzeniu regulaminu policji pogrzebowej, D.P.R.
10 settembre 1990, n. 285 (1). Approvazione del re-
golamento di polizia mortuaria

dekret z 26.10.1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50,
poz. 279 ze zm.)

dyrektywa Rady 96/53/WE z 25.07.1996 r. ustana-
wiajaca dla niektorych pojazdéw drogowych poru-
szajacych sie na terytorium Wspdlnoty maksymalne
dopuszczalne wymiary w ruchu krajowym i mie-
dzynarodowym oraz maksymalne dopuszczalne ob-
cigzenia w ruchu miedzynarodowym (Dz.Urz. UE
L 235,5. 59, ze zm.)

dyrektywa Rady 96/62/WE z 27.09.1996 r. w sprawie
oceny i zarzadzania jako$cig otaczajacego powietrza
(Dz.Urz. UE L 296, s. 55, ze zm.)

dyrektywa 2001/20/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 4.04.2001 r. w sprawie zblizania prze-
piséw ustawowych, wykonawczych i administra-
cyjnych Panstw Czlonkowskich, odnoszacych sie
do wdrozenia zasady dobrej praktyki klinicznej
w prowadzeniu badan klinicznych produktéw lecz-
niczych, przeznaczonych do stosowania przez czto-
wieka (Dz.Urz. UE L 121, s. 34, ze zm.)
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dyrektywa 2004/107/WE - dyrektywa 2004/107/WE Parlamentu Europejskie-

go i Rady z 15.12.2004 r. w sprawie arsenu, kadmu,

rteci, niklu i wielopierécieniowych weglowodoréw

aromatycznych w otaczajacym powietrzu (Dz.Urz.

UE L 23, s. 3, ze zm.)

dyrektywa 2005/28/WE - dyrektywa Komisji 2005/28/WE z 8.04.2005 r. usta-
lajaca zasady oraz szczegdlowe wytyczne dobrej
praktyki klinicznej w odniesieniu do badanych pro-
duktéw leczniczych przeznaczonych do stosowania
u ludzi, a takze wymogi zatwierdzania produkeji
oraz przywozu takich produktéw (Dz.Urz. UE L 91,
s. 13)

dyrektywa CAFE - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/50/WE z 21.05.2008 r. w sprawie jakosci po-
wietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz.Urz.
UE L 152,s. 1, ze zm.)

dyrektywa NEC - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/2284 z 14.12.2016 r. w sprawie redukgji kra-
jowych emisji niektérych rodzajow zanieczyszczen
atmosferycznych, zmiany dyrektywy 2003/35/WE
oraz uchylenia dyrektywy 2001/81/WE (Dz.Urz. UE

L344,s.1)

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 1. poz. 1360 ze zm.)

kk. - ustawaz6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 2 2022 r.
poz. 1138 ze zm.)

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Konwencja z Aarhus - Konwencja o dostepie do informacji, udziale spo-

feczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodo-
wiska, sporzadzona w Aarhus 25.06.1998 r. (Dz.U.
22003 r. Nr 78, poz. 706)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.)

kpk. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karne-
go (Dz.U. 22022 r. poz. 1375 ze zm.)

KPON - Konwencja o prawach osdb niepetnosprawnych,

sporzadzona w Nowym Jorku 13.12.2006 r. (Dz.U.
22012 r. poz. 1169)
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pb.z1961r.
p-b.z21974r.
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pr. dew.
pr. farm.

r.p.nk.

RODO

rozporzadzenie
nr 536/2014

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UE C 20222016, s. 389)

ustawa z 18.12.2020 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
22021 r. poz. 54)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. 22021 r. poz. 1540 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.
22021 r. poz. 2351 ze zm.)

ustawa z 31.01.1961 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
Nr 7, poz. 46 ze zm.)

ustawa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
Nr 38, poz. 229 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 2 2021 r. poz. 1973 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r.
poz. 329 ze zm.)

ustawa z 20.06.1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 988 ze zm.)

ustawa z 27.07.2002 r. — Prawo dewizowe (Dz.U.
22022 1. poz. 309)

ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U.
22021 1. poz. 1977 ze zm.)

rozporzadzenie Rady Ministrow z 13.09.2011 r.
w sprawie procedury ,Niebieskie Karty” oraz wzo-
réw formularzy ,Niebieska Karta” (Dz.U. Nr 209,
poz. 1245)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie da-
nych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 536/2014 z 16.04.2014 r. w sprawie ba-
dan klinicznych produktéw leczniczych stosowa-
nych u ludzi oraz uchylenia dyrektywy 2001/20/WE
(Dz.Urz. UE L 158, s. 1, ze zm.)
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rozporzadzenie - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

nr 1093/2010 (UE) nr 1093/2010 z 24.11.2010 r. w sprawie usta-
nowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europej-
skiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decy-
zji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji
2009/78/WE (Dz.Urz. UE L 331, s. 12, ze zm.)

rozporzadzenie eIDAS - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 910/2014 z 23.07.2014 r. w sprawie iden-
tyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odnie-
sieniu do transakgji elektronicznych na rynku we-
wnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE
(Dz.Urz. UE L 257, 5. 73)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UE L 202220161, s.47)

TUE - Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
220161, 5. 13)

u.c.c.z. - ustawa z 31.01.1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmarlych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1947 ze zm.)

u.d.e. - ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicz-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 569 ze zm.)

u.d.i.p. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej (Dz.U. z 2022 1. poz. 902)

u.d.p. - ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.
22022 1. poz. 1693 ze zm.)

u.d.p.p.-w. - ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalnoséci pozytku pub-
licznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1327
ze zm.)

ugk. - ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. 22021 r. poz. 679)

u.g.n. - ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos-
ciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.)

UG W.S.W. - ustawa z 17.05.1989 r. o gwarancjach wolnosci su-

mienia i wyznania (Dz.U. z 2022 r. poz. 1435)

uid.p. - ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U.
22021 r. poz. 2070 ze zm.)

u.j.m. - ustawa z 19.08.2011 r. o jezyku migowym i in-
nych $rodkach komunikowania si¢ (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1824 ze zm.)

uks.c. - ustawaz5.07.2018 r. o krajowym systemie cyberbez-
pieczenstwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 1863)
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ustawa dostepno$ciowa

ustawa o kremacji

ustawa z 2.03.2020 r.

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sagdowych w spra-
wach cywilnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1125)

ustawa z 5.08.2015 r. o nieodptatnej pomocy praw-
nej, nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz
edukacji prawnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 945)

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejaw-
nych (Dz.U. z 2019 . poz. 742 ze zm.)

ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz.U. z 2022 r. poz. 840)

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1882 ze zm.)

ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1452 ze zm.)

ustawa z 7.09.2007 r. o0 pomocy osobom uprawnio-
nym do alimentéw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1205)
ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie (Dz.U. z 2021 r. poz. 1249)

ustawa z 22.04.2005 r. o postepowaniu wobec dtuz-
nikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej
(Dz.U. Nr 86, poz. 732 ze zm.)

ustawa z 20.04.2004 r. o promogji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy (Dz.U. z 2022 r. poz. 690 ze zm.)
ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503
ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U. 2 2019 r. poz. 741)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz.U. 2 2022 r. poz. 559 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22022 r. poz. 1526)

ustawa z 19.07.2019 r. o zapewnianiu dost¢pno-
$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz.U.
22020 r. poz. 1062 ze zm.)

ustawa 130/2001 o kremacji, Legge Nr. 130
v. 30.3.2001 (Disposizioni in materia di cremazione
e dispersione delle ceneri), G.U. Nr. 91 v. 19.4.2001
ustawa z 2.03.2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz.U. 22021 r. poz. 2095 ze zm.)
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ustawa z 31.03.2020 r.

ustawa z 16.04.2020 r.

ustawa z 14.05.2020 r.

ustawa z 9.12.2020 r.

ustawa z 20.04.2021 r.

ustawa z 11.08.2021 r.

u.s.Z.u.s

u.s.u.d.e.

u.t.z.

ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczegél-
nych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 568 ze zm.)

ustawa z 16.04.2020 r. o szczegolnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wiru-
sa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2022 1. poz. 376)

ustawa z 14.05.2020 r. o zmianie niektérych ustaw
w zakresie dzialan oslonowych w zwiazku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.
poz. 875 ze zm.)

ustawa z 9.12.2020 r. o zmianie ustawy o szczegdl-
nych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2255)

ustawa z 20.04.2021 r. o zmianie ustawy o samorzg-
dzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy
o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie (Dz.U. poz. 1038)

ustawa z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 547)

ustawa z 9.03.2017 r. o szczeg6lnych zasadach usu-
wania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyj-
nych dotyczacych nieruchomo$ci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 795)

ustawa z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug droga
elektroniczng (Dz.U. z 2020 r. poz. 344)

ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz.U. z 2022 1. poz. 1343)



Wykaz skrétow 17

Czasopisma i publikatory

CBOS - Centrum Badania Opinii Spolecznej

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

EPS - Europejski Przeglad Sadowy

MoP - Monitor Prawniczy

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych

OSAP - Opolskie Studia Administracyjno-Prawne

OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Zbiér Urzedowy.
Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecz-
nych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNCK - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna
i Karna

OSNCP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna
i Pracy

OSNCPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna, Pra-
cy i Ubezpieczen Spotecznych

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych

OSP - Orzecznictwo Sadéw Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A

OwsSS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

PiM - Prawo i Medycyna

PiP - Panstwo i Prawo

POPod - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

PPP - Przeglad Prawa Publicznego

Prok. i Pr. - Prokuratura i Prawo

RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
(w latach 1921-1925 Ruch Prawniczy i Ekonomicz-
ny)

ST - Samorzad Terytorialny

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

ZPp - Zeszyty Prawnicze

Inne

AAC - komunikacja alternatywna i wspomagajaca (Alter-

native and Augmentative Communication)
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ADE
BAE
CEIDG

EGDI
ePUAP

EtR
ESFS

GITD
GUS
ICOMOS

ICT
IKP
j.s.t.
KI-I

KRS
NBP
NK
NSA
OECD

ONZ
PFR
POP
PUP
SA
SIGMA

SKO
SN
SR
TK
TSUE
UE
WSA
ZUS

adres do doreczen elektronicznych

baza adreséw elektronicznych

Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalnoéci
Gospodarczej

E-Government Development Index

Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Pub-
licznej

tekst fatwy do czytania i zrozumienia

Europejski System Nadzoru Finansowego (Europe-
an Financial Supervisory System)

Gléwny Inspektor Transportu Drogowego

Gléwny Urzad Statystyczny

Miedzynarodowa Rada Ochrony Zabytkéw i Miejsc
Historycznych

technologie informacyjno-komunikacyjne
Internetowe Konto Pacjenta

jednostka samorzadu terytorialnego
Kompetenznetzwerk Informationstechnologie zur
Forderung der Integration von Menschen mit Be-
hinderungen

Krajowy Rejestr Sadowy

Narodowy Bank Polski

Niebieska Karta

Naczelny Sad Administracyjny

Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organisation for Economic Cooperation and De-
velopment)

Organizacja Narodoéw Zjednoczonych

Polski Fundusz Rozwoju

program ochrony powietrza

powiatowy urzad pracy

s3d administracyjny

Support for Improvement in Governance and Ma-
nagement

samorzadowe kolegium odwotawcze

Sad Najwyzszy

sad rejonowy

Trybunal Kontytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

Unia Europejska

wojewddzki sad administracyjny

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych



StOWO WPROWADZAJACE

Monografia poswiecona jest doniostej roli prawa administracyjnego,
jaka powinno ono odgrywa¢, wspierajac i chroniac jednostki oraz bu-
dowane przez ludzi spotecznosci. To one decydujg o bycie i organizacji
kreowanych przez nich i - z zalozenia - dzialajacych dla ich pozytku
wspolnot. Nadrzedng racjg powstania i ksztaltowania panstwa, istnienia
jego organdw oraz stanowionego w nim prawa jest stuzba spoleczenstwu.
Jej wypelnienie wymaga prawa stwarzajacego udogodnienia i poma-
gajacego, a nie mnozacego ucigzliwosci w codziennym zyciu - prawa
dbajacego o bezpieczenstwo, fad spoteczny i godne warunki egzystencji
czlowieka z poszanowaniem jego godnosci, autonomii i rozwoju. Nawig-
zujac do pogladow Arystotelesa, panstwo powstaje ,,do umozliwienia
zycia, a istnieje, aby zycie bylo dobre”. Prawo, w tym prawo admi-
nistracyjne, zakotwiczone w ugruntowanym systemie wartosci, ktére
samo powinno by¢ wartoscig, ma wdraza¢ i wspomagac lezace u jego
podstaw, cenione spolecznie, zréznicowane warto$ci’. Ma ono staé na
ich strazy i przeciwdziala¢ ich niweczeniu.

Istotna rola prawa administracyjnego wkomponowanego w system de-
mokratycznego pafistwa prawnego zdeterminowana jest jego specyfika,
ktorej wyrazem sa wartosci bedace racja jego stanowienia. Rozlegte
spektrum tego prawa sprawia, ze wnika ono Zywotnie bodaj we wszystkie
sfery zycia jednostek i zbiorowosci ludzkich, wptywajac znaczaco na

' Arystoteles, Polityka, przelozyt, stowem wstepnym i komentarzem opatrzy! L. Pio-
trowicz, Warszawa 2004, s. 27.
* Szerzej Wartosci w prawie administracyjnym, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2015.
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jego bieg. Z prawem tym czlowiek styka sie nieuchronnie i najczesciej?.
Swoisto$¢ tego prawa wyraza si¢ tez w publicznoprawnym charakterze
jego przepisow i ksztaltowaniu na ich podstawie wzajemnych relacji
pomiedzy podmiotami administrowanymi i organami administracji
publicznej, ktérych jednym z podstawowych atrybutdw jest wladztwo
administracyjne?, potagczone czesto z uprawnieniami dyskrecjonalnymi®.
To m.in. powoduje, ze zwlaszcza problem pozycji prawnej jednostki
wobec wladzy publicznej uznawany jest za wezlowy w procesie stano-
wienia i stosowania prawa administracyjnego®. Trafnie podkresla si¢
w doktrynie, Ze prawo to ,,jest szczegdlng dziedzing prawa ksztaltujaca
delikatne i podatne na napiecia relacje pomiedzy panstwem a jednostka,
co przeklada si¢ réwniez na jego cele i funkcje™.

Prawo administracyjne nie istnieje dla samego siebie, nie jest to tez
»prawo administracji” ani ,,prawo dla administracji’. Jego regulacje nie
funkcjonuja w prézni. Poddane réznorodnym determinantom, uwiklane
w splot rozmaitych okolicznosci sg one osadzone w danym miejscu
i czasie, w okreslonych realiach i uwarunkowaniach. Prawo to jest klu-

? Taktez F. Longchamps de Bérier, Wspotczesne kierunki w nauce prawa administra-
cyjnego na Zachodzie Europy, red. J. Bo¢, K. Nowacki, Wroctaw 2001, s. 1.

* Szerzej np. L. Bielecki, Wladztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna
administracji publicznej [w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, Z. Du-
niewska, M. Kasinski, E. Olejniczak-Szatowska, R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski,
L16dz 2017, s. 27-35.

° Szerzej A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnie administracji publicz-
nej [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja
Naukowa, Olszanica 21-23 maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 23-32.

¢ Tak tez J. Dobkowski prezentujacy pozycje prawng jednostki w relacjach z admi-
nistracja publiczng — Kategorie i pojecia nauki prawa administracyjnego opisujgce pozycji
prawng jednostki wobec wladzy publicznej [w:] Jednostka wobec dziatan administracji
publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 31-50.

7 A.Puczko, Subiektywizm organu administracji publicznej w stosowaniu prawa admi-
nistracyjnego [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana
Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019,
s. 728. Na potrzebe zapewnienia jednostce okreslonej pozycji wobec wladzy publicznej
wskazujg: J. Jagielski, P. Golaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz
niektérych weztowych zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przyszlej
perspektywy) [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, s. 30.
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czowym regulatorem i stymulatorem porzadku publicznego - nasta-
wione na dbalos¢ o dobro wspolne i interes publiczny, przy odrzuceniu
arbitralnie narzucanego im priorytetu, ma ono takze wspiera¢, umacnia¢
i aktywizowac¢ jednostki oraz spajac spotecznosci ludzkie, ugruntowujac
ich solidarnos¢. Na szczegdlne znaczenie dobra wspdlnego dla prawa
administracyjnego zwraca uwage Z. Cie$lak, przyjmujac, ze wrecz racja
obowigzywania tego prawa jest ,,bezposrednia realizacja przez podmioty
administrujace warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspdlne™.
Dbalos¢ o dobro wspélne musi odbywac sie jednak przy uwzglednianiu
i poszanowaniu uzasadnionych prawnie intereséw oraz dobra rozma-
itych grup spolecznych i poszczegolnych jednostek, w tym czlowieka.
Wedlug J. Bocia: ,,Dobro wspolne realizuje si¢ przez ochrone interesu
publicznego. Ale interes publiczny nie jest celem ostatecznym, a jedynie
etapem realizacji interesu indywidualnego. Bo sensem istnienia dobra
wspolnego jest cztowiek, kazdy cztowiek™. Nie ma dobra wspolnego
ani interesu publicznego bez dobra cztowieka i interesu prywatnego, co
oczywiscie nie oznacza, ze w kazdym przypadku sg one zbiezne. Roz-
dzwiek i antagonizmy wystepujace miedzy tymi dobrami lub interesami
oraz rodzace si¢ na tym tle konflikty i spory sa czesto nie do unikniecia.
Jedna z istotnych funkcji prawa administracyjnego, okreslanego nie bez
przyczyny ,,prawem wywazania’'’, jest zapobieganie ich powstaniu,
a jesli zaistniejg — ich fagodzenie i w miar¢ mozliwoéci eliminowanie.

Mozna przyjaé, ze jednym z pierwszoplanowych celéw prawa admini-
stracyjnego i organdw je stosujacych, przy respektowaniu m.in. zasady
pomocniczosci'!, jest stuzenie zastugujacego na ochrone prawna dobru
czlowieka, z poszanowaniem jego przyrodzonej i osobistej godnosci,

8 Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 55. Zob. tez B. Majchrzak, Problem delimitacji
regulacji administracyjnoprawnej w systemie prawa w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 183-195.

° J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspélnym [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 154.

1 Tak np. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013,
s.2221in.

1 Szerzej o znaczeniu tej zasady dla sytuacji administracyjnoprawej jednostki pisat
T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w Swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007.
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praw i wolno$ci. Jak zauwaza 1. Lipowicz, zasada pomocniczosci, kto-
rej poczatki znalez¢ mozna w nauce spotecznej Kosciofa katolickiego,
zostala sformulowana ,w 1931 r. (cho¢ swoimi korzeniami siega nauk
Leona XIII). Pius XI w Quadragesimo anno stwierdza w stynnym cytacie
«co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sifami moze zdziata¢,
tego jej nie wolno wydzieraé na rzecz spoleczenstwa; podobnie niespra-
wiedliwoscig, szkodg spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabieranie
mniejszym i nizszym spoleczno$ciom wigkszym i wyzszym». Pojawia
sie tu pojecie pomocniczo$ci, poniewaz stwierdzono, ze kazda wtadza
spoleczna «ze swego celu i ze swej natury ma charakter pomocniczy:
winna pomagaé czlonkom organizmu spolecznego, a nie niszczy¢ ich,

lub wchlaniaé»”'2,

Takie podejscie wspolgra z istota obywatelskiego panstwa prawne-
go, za podstawe ktorego uznaje sie prawa jednostki. Zdaniem Z. Le-
onskiego ochrona tych praw ,stanowi centralny problem prawa
administracyjnego’". To jednostka, a nie panstwo i jego zadania, sta-
nowi¢ powinna, wedlug ww. autora, centralny punkt zainteresowania
regulacji prawnoadministracyjnych'’. Podobny poglad wyraza J. Zim-
mermann, twierdzac, ze: ,,Prawo administracyjne ma stuzy¢ dobru czto-
wieka, co mozna uzna¢ za jego podstawowa, w istocie jedyng powinnos¢
i sens jego istnienia. Wszystko inne - struktury organizacyjne, zwigzki
miedzy tymi strukturami, kompetencje, formy dzialania, wszelka regla-
mentacja itd. stuza temu jednemu celowi. Nigdy prawo administracyjne
nie powinno by¢ stanowione dla samego siebie ani dla administracji,
ktéra ma za zadanie stuzy¢ cztowiekowi lub wspdlnotom ludzkim™'.
Taka role moze spetni¢ tylko takie prawo, ktore zakorzenione w fun-
damentalnych warto$ciach pozwala na faktyczne przyczynianie si¢ do
rozwigzywania wlasciwie zidentyfikowanych problemoéw i zaspokajania
potrzeb spotecznych (jednostkowych i zbiorowych). Ma ono pomaga¢,
a nie przeszkadzaé¢ w zyciu spolecznym, ma zapewnia¢ szeroko poj-

12

I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 134-135.

B Z. Leoniski, Zmiany materialnego prawa administracyjnego w III RP a ochrona
praw jednostki [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki,
red. Z. Leonski, Poznan 1998, s. 9.

4 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 2.

'* J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 77.
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mowane, wielorodzajowe bezpieczenstwo (prawo do bezpieczenstwa
jest jednym z podstawowych praw czlowieka'®) oraz przyczyniac si¢
do osiggania oraz pomnazania dobrostanu i pomyslnosci jednostek
i wspdlnot. Unormowania administracyjnoprawne majg wprowadza¢
w zycie wszystkie relewantne dla nich wartosci, w tym zasady konsty-
tucyjne, majg stwarzaé bezpieczenstwo prawne, maja by¢ wolne od
zaniechan prawodawcéw, przeklaman, luk i innych mankamentéw,
majg zawiera¢ regulacje rzeczywiscie przydatne, faktycznie niezbedne,
pozbawione nadmiernej dolegliwosci i represyjnosci'”’. Musi to by¢
prawo postrzegane jako prawo sprawiedliwe, korespondujace ze stale
obecnym w zyciu spolecznym pojeciem ,,sprawiedliwo$¢”, ktore zdaniem
M. Stahl jest ,,nierozerwalnie zwigzane z cztowiekiem i jego godnoscia,
$cisle wigzace sie z prawem, dotykajace wrecz jego istoty”'®. Stuzba
jednostce i tworzonym przez ludzi wspdlnotom wymaga prawa za-
chowujacego niezbedne granice jego ingerencji®, stwarzajacego dobre
podstawy administrowania pozwalajacego na okreslenie administracji
publicznej mianem ,,dobra administracja”. Trudno o dobra administracje
bez dobrego prawa, cho¢ oczywiscie nawet najlepsze prawo nie zapewni
dobrego administrowania®.

16 Szerzej S. Pieprzny, Wybrane problemy ochrony bezpieczeristwa jednostki we
wspdtczesnym prawie administracyjnym [w:] Prawo administracyjne wobec wspélczes-
nych wyzwan. Ksigga Jubileuszowa dedykowania Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu,
red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 75-85.

17" Kwestia bezwzglednego obowigzywania norm prawa administracyjnego w pola-
czeniu z nadmiernym rygoryzmem prawa jest przedmiotem opracowania J. Lemanskiej,
O potrzebie wprowadzania instrumentéw prawnych lagodzgcych rygoryzm prawny bez-
wzglednie obowigzujgcych norm prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne...,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, s. 75-83.

'8 M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyj-
nym - zagadnienia wprowadzajgce [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015,
s. 19.

1 O granicach ingerencji w sfere praw czlowieka pisat K. Wojtyczek, Granice inge-
rencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999.

2 Szerzej E. Bojanowski, Uwarunkowania dobrej administracji publicznej (kilka
refleksji) [w:] Prawo administracyjne..., red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz,
s. 159-162.
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Miarg prawodawcow jest jako§¢ tworzonego przez nich prawa, wyma-
gajaca racjonalnosci, przyzwoitoéci, kierowania si¢ niezbedng wiedza,
zdrowym rozsadkiem i dysponowania umiejetno$ciami niezbednymi
do sprostania zasadom techniki prawodawczej. Trafnie ujmuje ocze-
kiwania spoleczne wobec prawa I. Lipowicz, twierdzac: ,,Chcemy by¢
rzadzeni dobrym prawem wywodzacym sie z przyjetych powszechnie
wartosci, obcowa¢ z wladzg obliczalng w swoich dzialaniach, ktérej
reakcje i decyzje mozna z duzym prawdopodobienstwem przewidywac.
Ma to realizowa¢ administracja. Racjonalny ustawodawca generuje pew-
no$¢ prawa, wprowadza w zycie spoleczny porzadek; nieprzypadkowo
moéwimy o porzadku prawnym. Ludzkie cele i sposoby pojmowania
wartos$ci moga sie od siebie znacznie rdzni¢, musza wiec istnie¢ pewne
mierniki racjonalnosci. Sg nimi konstytucja i ustawy, a konkretyzacje
celow ustawowych zapewniajg dodatkowo polityki publiczne w formie
uchwalanych, legitymowanych politycznie wieloletnich programow™.
Tylko dobre prawo pozwalajace na realizowanie przypisanych mu zroz-
nicowanych (w swym zasiegu, randze i charakterze) funkcji (m.in. re-
gulowanie zachowan ludzkich i relacji spolecznych, rozwigzywanie
rozdzwigkdow i antagonizmow, organizowanie porzadku spotecznego®),
prawo ,,prawdziwe’, a nie pozorne sprzyja jego skutecznosci i efektywno-
$ci. Tylko takie buduje jego autorytet oraz wzbudza i poglebia zaufanie
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Warto tu przywota¢ wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym stwierdzono, ze ,w systemie
wartosci sktadajacych sie na pojecie demokratycznego panstwa praw-
nego, zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa zajmuje nadrzedne miejsce. Demokratyczne panstwo prawne,
przyznajac obywatelom uprawnienia, nie moze prowadzi¢ z nimi «gry,
polegajacej na tworzeniu uprawnien pozornych czy niemozliwych do
realizacji ze wzgledow prawnych czy faktycznych albo ze wzgledu na
niejasne okreslenie warunkéw korzystania z uprawnien”*. Dobre prawo
to prawo przewidujace adekwatne srodki do realizacji wytyczonych tym

21 1. Lipowicz, Samorzgd..., s. 310-311.

2 Szerzej I. Bogucka, Uwagi o pojmowaniu funkcji prawa [w:] Rozwazania o paristwie
i prawie. Ksiega Jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Jozefowi Nowackiemu, Katowice
1993, 5. 29-38; Zob. tez np. T. Bekrycht, J. Leszczynski, P. Labieniec, Podstawy doktryny
prawnej, Warszawa 2021, s. 57-70.

» Wyrok TK z 18.12.2002 r., K 43/01, LEX nr 57105.
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prawem, aprobowanych spotecznie celow. Jego legitymizacja nie moze
opierac sie na argumencie sily, a na sile argumentow potwierdzajacych
sens i potrzebe jego obowigzywania. Prawo bezwzglednie obowiazujace,
wymagajace postuchu i obwarowane przymusem musi motywowac,
przekonywac¢ i sklania¢ do postuszenstwa.

Stworzenie takiego prawa niestety nie jest fatwym zadaniem. Swiadczy
o tym powszechnie krytykowany, uragajacy wyprowadzanej z zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego (tzw. zasady zasad) zasadzie
przyzwoitej legislacji stan obowigzujacego prawa, dotknietego inflacja
i dysfunkcjonalnoscig*, nadmiernie rozbudowanego, pelnego niesci-
stosci, nierzadko odbiegajacego od motywoéw jego stworzenia, pelne-
go pominieé i innych btedéw mniej czy bardziej zawinionych przez
tworzacych prawo - bleddow, za ktore niestety placa glownie ci, ktérzy
objeci sa jego oddzialywaniem. Nie bez przyczyny L.L. Fuler twierdzi,
ze: ,Nieozywiona natura nie popetnia btedéw; prawodawcy tak. Meteor
lub czasteczka nie moga nie trafi¢ w swdj cel; akt prawny moze. Istnie-
ja liczne drogi, na ktérych prawo moze traci¢ warto$¢ wobec swoich
wlasnych celow: moze ono zawie$¢ w swojej podstawowej strukturze,
w szczegotach swoich sfownych sformulowan, w swojej koncepcji sy-
tuacji faktycznej, w kierunku ktérej bylo ono skierowane i pod wielo-
ma innymi wzgledami”®. Rolg m.in. przedstawicieli doktryny prawa
jest przyczynianie si¢ do przeciwdziatania popelnianiu takich bledéw,
a w przypadku ich wystapienia podejmowanie dziatan zmierzajacych
do ich naprawienia. Temu tez celowi stuzy¢ ma niniejsza monografia.
W zawartych w niej opracowaniach ukazano rozne oblicza prawa ad-
ministracyjnego, w wigkszo$ci potwierdzajace, ze stuzy ono dobrze
jednostce lub wspolnotom. Nie pominieto takze tych regulacji, ktdore
niestety s3 tego zaprzeczeniem.

** Szerzej o zréznicowanych niedoskonatoéciach, dysfunkcyjnosci i inflacji prawa
administracyjnego pisze M. Zdyb, Dylematy tadu prawnego w kontekscie inflacji i niekto-
rych innych niedoskonatosciach prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne dzis
i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 39-50. Zob. tez Kryzys prawa
administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, PJ. Suwaj, t. IL, Inflacja prawa administracyjnego,
red. PJ. Suwaj, Warszawa 2012.

» L.L. Fuller, Anatomia prawa, Lublin 1993, s. 169.
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Rozwazania zawarte w pierwszej czesci publikacji koncentrujg si¢ na
kwestiach bliskich wszystkim regulacjom administracyjnoprawnym —
zaréwno tym formalnym (o charakterze ustrojowym i proceduralnym),
jakitym, ktére uznawane sg za jadro/istote/meritum czy tez fundament
systemu prawa administracyjnego, czyli administracyjnemu prawu ma-
terialnemu. Poruszona zostala tu m.in. kwestia stuzebnosci prawa admi-
nistracyjnego, zagadnienie prawa do dobrej administracji czy tez wciaz
budzaca szereg watpliwosci problematyka zasad, na ktérych opierac si¢
powinna wykladnia przepiséw prawa administracyjnego.

Rozwazania ujete w drugiej czg¢$ci monografii nawigzuja do regulacji
ustrojowych oraz wybranych instytucji ogdlnych prawa administracyj-
nego, ktére ich autorzy wigza bezposrednio badz posrednio z kwestia
stuzebnosci prawa administracyjnego. Odnalez¢ mozna tu m.in. prze-
mys$lenia na temat demokratyzmu i samorzadnosci w prawie admini-
stracyjnym, zasad prawa administracyjnego, prawnych form dziatania
administracji czy tez stuzebnej roli prawa administracyjnego wobec
kazdej wspdlnoty i kazdego czlowieka, w tym wobec cztowieka kwalifi-
kowanego szczegolnymi potrzebami. W tej cze$ci pracy wyeksponowana
zostala problematyka dobra jednostki i wspdlnot w regulacjach digita-
lizacji naszego $wiata — w tym $wiata rozwijajacej si¢ e-administracji
publicznej. Uwypuklono tez znaczenie prawa administracyjnego dla
zapewnienia cyberbezpieczenstwa panstwa.

Trzecia cze$¢ monografii obejmuje tresci nawigzujace do réznorod-
nych aspektéw stuzby cztowiekowi na gruncie materialnego prawa
administracyjnego. Wazne miejsce w tym fragmencie zajmuja teksty
odnoszace si¢ do stuzby prawa administracyjnego w sferze stosunkow
zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego. Rownie in-
teresujace sa podjete w tej czesci rozwazania dotyczace poszukiwania
dobra jednostki i wspélnoty na gruncie prawa farmaceutycznego, regu-
lacji ochrony zabytkdw czy przepiséw dotyczacych chowania zmartych.
Ostatnia cze$¢ publikacji ukazuje stuzebna funkcje procesowego prawa
administracyjnego. Odnalez¢ tu mozna my$l ogdlna, siegajaca wartosci
fundamentalnych dla prawa proceduralnego, nie brak tez jednak analizy
szczegdlowych rozwiazan prawnych, takze tych, ktére pojawiaja si¢
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w prawie procesowym jako reakcja na dynamike zmian otaczajacej nas
rzeczywistosci trzeciej dekady XXI w.

Rozwazania zawarte w niniejszej publikacji majg prowadzi¢ do od-
powiedzi na pytania o ksztalt, cele i funkcje wspolczesnego prawa
administracyjnego. Nieustannie rozszerzajacy si¢ zakres tego prawa,
jego wysoki stopien szczegélowosci oraz wewnetrzne zrdznicowanie
czynig niemozliwe odniesienie sie do wszystkich pytan i watpliwosci,
jakie mogg si¢ pojawi¢ w zakresie problematyki wyznaczonej tytutem
opracowania — niekiedy nawet tych fundamentalnych. Nadal aktualny
jest np. dylemat, czy obowiazujace w Polsce prawo administracyjne jest
bardziej prawem podmiotéw administrowanych, czy moze jednak wcigz
w znacznej mierze prawem administracji publicznej. W tym kontekscie
aktualna jest tez m.in. watpliwos¢ co do zasadnosci postugiwania sie
pojeciem podmiotéw administrowanych?®. By¢ moze nadszed! czas, by
pojecie to zastapic bardziej adekwatnym w $wietle aksjologii systemu
prawa polskiego pojeciem beneficjenta badz adresata dziatan admini-
stracji albo szerzej — adresata dziatan stuzby publicznej?. Refleksja ujeta
w monografii nie pozostawia jednak watpliwos$ci, ze prawo administra-
cyjne powinno by¢ tworzone i stosowane w perspektywie administracji
jako organizacji stuzby, a nie jedynie systemu zarzadu. Tylko wowczas
moze by¢ ono prawem stuzebnym wzgledem jednostki i wspolnoty. Po-
przez wyznaczanie celéw, zadan, struktur, procedur, zasad i standardéw
funkcjonowania administracji publicznej, a takze poprzez ksztaltowanie
jednoznacznych regut kontroli sgdowoadministracyjnej prawo admini-

% Por. P. Gotaszewski, J. Jagielski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego
paradygmatu [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, PJ. Suwaj, t. I,
Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sulawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 34, 37, 40, 42. Autorzy ci proponuja zmiane perspektywy badawczej
w obrebie nauki prawa administracyjnego - jako pozadane uznajg odejécie od modelu
prezentacji prawa administracyjnego przez pryzmat pojecia administracji publicznej na
rzecz pokazania jednostki jako gtdwnego beneficjenta — swoistej osi tego prawa.

¥ ,Adresat” taki wchodzitby w relacje z ukierunkowanymi na dobro wspélne
i uszanowanie godnosci cztowieka podmiotami stuzby publicznej. Szerzej o zagadnieniu
ikategorii stuzby publicznej pisal m.in. M. Zdyb, Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej
[w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz,
M. Mazuryk, Lublin-Warszawa 2010, s. 129-147.
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stracyjne stwarza¢ powinno przestrzen i warunki dla stuzby siegajacej
istoty dobra cztowieka (jednostki) i wspdlnot przez niego tworzonych.

Zofia Duniewska
Maria Karcz-Kaczmarek
Przemystaw Wilczy#iski
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1. Koncepcja tzw. dobrej administracji

Uniwersalnym punktem wyjscia do charakterystyki badanego zagadnie-
nia jest proba jego zdefiniowania. Zatem czym jest wspomniana dobra
administracja? Na poczatku nalezy wskaza¢, ze chodzi tutaj o admini-
stracje publiczng, w tym samorzadowa, ktdra realizuje cele spoleczne. Jej
kluczowa rola sprowadza si¢ do zaspokajania potrzeb ludzi. Stad spotecz-
nie odczuwany stopien zaspokojenia takich potrzeb jest uniwersalnym
elementem oceny funkcjonujacej administracji publicznej. Bez watpie-
nia duze znaczenie w kontekscie obecnej struktury i funkcjonalnosci
administracji publicznej majg dedykowane jej regulacje prawne, ktore
réwniez wymagaja od niej samej dzialania zgodnego z obowiazujacymi
przepisami. W zwigzku z tym przy formutowaniu wizerunku admini-
stracji publicznej powinno si¢ uwzglednia¢ jej spoleczng efektywnos¢,
organizacyjng sprawnos¢ i praworzadno$¢ dziatania'.

! Zob. M. Kasinski, Rozwazania o dobrej administracji, ,,Annales. Etyka w Zyciu
Gospodarczym” 2007/10(1), s. 253.
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Takze polska doktryna dostrzegta koniecznos¢ poswiecenia uwagi
prawnemu wzmacnianiu pozycji jednostki’. Juz w 1972 r. J. Starosciak
wywodzil z dwczesnej Konstytucji prawo do dobrej administracji, ktore
jest przyporzadkowane do kategorii praw politycznych i obywatelskich®.
Zalozeniami dobrej administracji interesowal si¢ réwniez J. Zimmer-
mann, ktdry traktowal administracje publiczna, jako zespdt przyjetych
wymagan przestrzeganych w praworzadnym i demokratycznym pan-
stwie’. Stad prawo do dobrej administracji mozna traktowac jako:
- kategori¢ prawng wyznaczajacg uprawnienie obywatela, z ktérym
skorelowany jest organ administracji publicznej;
- prawo podmiotowe, z ktérego mozna wyprowadzi¢ skuteczne
roszczenia prawne wobec organu administracji publicznej;
- niewigzgca zasade prawng’.

W rezultacie powyzszych rozwazan prawo do dobrej administracji moz-
na tez rozumie¢ jako kategorie pozaprawng, ktéra swoim dziataniem
skierowana jest takze na wielopoziomowe zjawiska spoleczne bezpo-
$rednio odnoszace si¢ do aspektow obywatelskich®.

Przez dtugi okres prawo do dobrej administracji funkcjonowato w prze-
strzeni prawnej jako wytacznie koncepcja doktrynalna, ktéra nie byla
wprost niewyrazona w ustawodawstwie. Taki stan zmienil si¢ dopiero
dzieki dzialaniom podjetym na poziomie instytucji europejskich — naj-
pierw Rady Europy, a nastepnie Unii Europejskiej. Mozna wyrézni¢
zatem cztery kluczowe dzialania, ktére wplynety w sposdb zasadniczy
na proces budowy europejskiego standardu dobrej administracji’. Pierw-

2 M. Seniuk, Prawo do dobrej administracji: od koncepcji teoretycznej do instytucji
prawnej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2009/9, s. 196.

* J. Staro$ciak, Problemy wspotczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 18.

¢ Zob.]. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa
1981, s. 39.

* Z. Ciedlak, Prawo do dobrej administracji [w:] Prawo do dobrej administracji,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Warszawa 2003, s. 18-19.

¢ D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo do dobrej administracji [w:] Leksykon prawa
administracyjnego, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 285-286.

7 Zob. za: D. Szescito, Prawo do dobrej administracji - narzedzie ochrony jednostki przed
naduzyciem wladztwa [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej
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szym krokiem byto orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej dotyczace sprawy Stauder, gdzie Trybunat podkreslil, ze prawa
podstawowe sg nieoderwalng czescig ogolnych zasad prawa wspdlno-
towego®. Po drugie, przyjeta na szczycie Rady Europejskiej w Nicei
w dniu 7.12.2000 r. Karta Praw Podstawowych wprowadzita prawo do
dobrej administracji jako jedno z kluczowych praw podstawowych.
Trzecim aspektem bylo przyjecie w dniu 6.09.2001 r. przez Parlament
Europejski niewiazacej rezolucji w zakresie Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji®’. Ostatnim wydarzeniem bylo zaakceptowanie
w dniu 20.06.2007 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy zalece-
nia CM/Rec(2007)7" w obszarze dobrej administracji, ktore zawiera
23 zalozenia dobrej administracji wyznaczajace gwarancje obywatelom
w toku toczacych sie przed organami administracji publicznej poste-
powan.

2. Prawne aspekty prawa do dobrej
administracji w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Analiza prawnych przepiséw konstytucyjnych i ustawowych panstw
europejskich wskazuje, ze regulacje te wyraznie nie okreslaja prawa
do dobrej administracji, cho¢ widoczne sa proby odwolywania sie do
tych zalozen. Zrédtami prawa do dobrej administracji dla jednostek
samorzadu terytorialnego sa dokumenty miedzynarodowe. Szczegdlna
role przypisa¢ nalezy art. 41 KPP''. Pierwotnie dokument ten wszed!
w sklad traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, zas po jego

administracji, red. D. Szeécito, A. Mednis, M. Niziolek, J. Jakubek-Lalik, Warszawa
2014, s. 95-96.

8 Zob. wyrok TSUE z 12.11.1969 r., C-29/69, Erich Stauder przeciwko Stadt Ulm —
Sozialamt, EU:C:1969:57.

o ]. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zasto-
sowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

10 https://www.refworld.org/pdfid/5a4cac754.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

1" Zob. S. Hambura, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy”
2004/2,s.951n.
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odrzuceniu wlgczono go w grudniu 2007 r. do Traktatu Lizbonskiego'.

Przepis art. 41 stanowi, Ze:

»1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy
i jednostki organizacyjne Unii.

2. Prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podje-
te indywidualne $rodki mogace negatywnie wpltyna¢ na jego
sytuacje;

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszano-
waniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy za-
wodowej i handlowej;

¢) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Kazdy ma prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie
z zasadami og6lnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkow-
skich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow
przy wykonywaniu ich funkcji.

4. Kazdy moze zwrécic si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym
z jezykow Traktatow i musi otrzymac odpowiedZ w tym samym
jezyku”.

Wskazany powyzej przepis nie odnosi si¢ w calosci do prawa do do-
brej administracji, gdyz zalicza si¢ réwniez do niego uprawnienia tych
jednostek, ktore w sposdb oczywisty zostaly wskazanie w oddzielnych
artykutach Karty". Artykut ten w opinii I. Lipowicz ostatecznie przenidst
charakterystyke dobrej administracji z kregu poje¢ pozaprawnych do
kregu gléwnych praw obywatelskich Unii Europejskiej'!. Dlatego nalezy
zaznaczyé¢, ze prawo to przystuguje kazdej osobie, ktora domaga si¢ za-
tatwienia swojej sprawy przez organy i instytucje Unii Europejskiej bez-
stronnie, sprawiedliwie, a takze w odpowiednim terminie. Rozwinieciem
prawa do dobrej administracji byto przyjecie w dniu 6.09.2001 r. przez

12 M. Seniuk, Prawo do dobrej..., s. 190.

B A.Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podstawowych,
PiP 2003/7, s. 76.

4 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji [w:] Paristwo w stuzbie oby-
wateli. Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa
2005,s.1131in.
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Parlament Europejski, w formie rezolucji, Europejskiego Kodeksu Do-
brej Praktyki Administracyjnej'. Zostat on zalecony do wdrazania przez
instytucje i organy Unii Europejskiej w kontaktach z obywatelami'®.

Odnoszac sie literalnie do polskiego porzadku prawnego, mozna za-
uwazy¢, ze prawo do dobrej administracji nie zostalo réwniez wyrazone
expressis verbis w Konstytucji RP. Jednak dokonujac szerokiej wykladni
analizowanego zagadnienia, pojecie to bez watpienia mozna odnalez¢
posrednio w zapisach konstytucyjnych. Pierwszym odniesieniem jest
art. 2 Konstytucji RP, ktory wprost wyraza kluczowg ustrojows zasade
demokratycznego panstwa prawnego. Duze znaczenie ma tez art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa, odnoszac sie do respektowania zasady
legalizmu. Na uwage zastuguje przepis art. 30 Konstytucji RP, ktory
dotyczy przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka, gdzie prawo
to jest nienaruszalne, za$ jego poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem
wiadz publicznych'’. Wida¢ tutaj wladcze dzialanie administracji w bez-
posrednim kontakcie z obywatelami, gdzie administracja samorzadowa
wchodzi najczesciej w interakeje ze swoimi mieszkancami. Lista zalozen
prawa do dobrej administracji, ktérag mozna odnalez¢ w Konstytucji RP,
jest do$¢ dluga. W szczegodlnosci mozna do tych zalozen zaliczy¢:

- art. 32, stanowiacy zasade rdwnos$ci wobec prawa i réwnosci trak-
towania przez wladze publiczne;

- art. 51 ust. 2, méwiagcy o bezwzglednym zakazie pozyskiwania,
gromadzenia oraz udost¢pniania przez wladze publiczne innych
informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym pan-
stwie prawnym;

- art. 51 ust. 3, stanowigcy prawo dostepu do urzedowych doku-
ment6w i zbioréw danych;

> https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510#_ftnl (dostep:
1.09.2022 r.).

16 Szerzej J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa
2007.

V7 P, Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim porzqdku prawnym na tle
Europejskiego kodeksu dobrej administracji [w:] Duch praw w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej, red. M. Kepa, M. Marszal, Wroctaw 2016, s. 54.
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- art. 61 ust. 1, wskazujacy na prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne;

- art. 77 ust. 1, gwarantujacy prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej;

- art. 93 ust. 2, okreslajacy sytuacje, w ktorej wewnetrzne akty nor-
matywne (zarzadzenia) nie mogg okresla¢ podstawy decyzji wo-
bec obywatela, oséb prawnych lub innych podmiotéw;

- art. 153, odnoszacy si¢ do korpusu stuzby cywilnej, ktéry powi-
nien wykonywa¢ swoje zadania w sposob zawodowy, rzetelny,
bezstronny i politycznie neutralny.

Poza wspomnianymi wyzej uregulowaniami konstytucyjnymi w zakres
prawa do dobrej administracji wchodzg takze inne regulacje prawne, do
ktérych mozna zaliczy¢ np. Kodeks postepowania administracyjnego,
ustawe o dostepie do informacji publicznej, Ordynacje podatkowg oraz
inne przepisy administracyjnego prawa materialnego, ktore reguluja
sfere stosunkow administracyjnych faczacych obywatela z administracjg
publiczna'®.

3. Wybrane zatozenia prawa do dobrej
administracji w samorzadzie lokalnym

Zasada bezstronno$ci odnosi si¢ bezposrednio do obiektywnosci dzia-
tania administracji publicznej. Bezstronny organ administracji samo-
rzagdowej powinien rozstrzyga¢ sprawy wyltacznie w oparciu o kryteria
merytoryczne, bez przyjmowania intereséw wlasnych'. Zatozenie to jest
podejsciem aktualnym, gdyz obecnos¢ w polskim systemie prawnym
i w polskiej doktrynie prawa administracyjnego tego kryterium zapo-
czatkowala podjecie dziatan, ktorych dowodem moze by¢ charaktery-

18 Zob. K. Zukowski, Prawo do dobrej administracji [w:] Leksykon prawa..., s. 284-286.
¥ 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, referat z konferencji ,Dobra
Administracja’, posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa 2005, s. 5-6.
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styczny zakaz interesownosci i stronniczo$ci, np. w przepisach ustawy
2 16.09.1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych®.

Wydaje sie stuszne, ze prawo do dobrej administracji moze by¢ rozpa-
trywane jako niezbywalne prawo czlowieka. Przemawia za tym w duzej
mierze usytuowanie tego okreslenia w ramach wspominanej juz Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Rowniez zaden z aktéw nor-
mujacych prawa czlowieka nie definiuje wprost takiego uprawnienia,
jednakze przedmiotowe prawo do dobrej administracji mozna taczy¢
np. z prawem do skutecznego srodka odwotawczego, prawem do sadu,
poszanowaniem godnosci czlowieka badz zakazem dyskryminacji*'.

Koniecznos¢ budowy przeciwwagi dla stabosci pozycji prawnej obywa-
tela w relacjach z jednostkami samorzadu terytorialnego mozna zaob-
serwowac w wyodrebnieniu kluczowych i bezspornych zasad procedur
administracyjnych, do ktérych nalezy w szczegélnosci zaliczy¢:
- dopuszczenie obywatela do informacji dotyczacych jego sprawy;
- uczciwos$¢ prowadzenia postepowania;
- jawno$¢ toczacego sie postepowania w zakresie np. dostepu do
akt;
- bezstronno$¢ organu orzekajacego;
- obowigzek uzasadnienia decyzji oraz mozliwo$¢ odwotania sie od
niej;
- zagwarantowanie sagdowej kontroli zgodnosci z prawem wydanej
decyzji*.

Obecne prawo do dobrej administracji w jednostkach samorzadu tery-
torialnego rozumiane jest bezspornie jako publiczne prawo podmioto-
we. Takie ujecie zapewnia prawo obywatela do administracji sprawnej,
efektywnej oraz skutecznie wykonujacej zadania publiczne w sposéb
nieprzerwany, powszechny, rzetelny i bezstronny. Prawo to jest réw-
niez prawem do administracji praworzadnej, ktora wypetnia standardy

2 Dz.U. 22020 r. poz. 537 ze zm.

2 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan
2017, . 119.

2. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 168 i n.
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nowoczesnej administracji w panstwie prawnym?. Dlatego kluczowa
rola tego prawa jest zapewnienie obywatelom wplywania na biezaca
dziatalno$¢ organdw samorzadowych. Administracja samorzagdowa ma
im stuzy¢ i spelniac ich potrzeby. Zatem proces ten musi ksztaltowac
warunki do funkcjonowania administracji w sposob prawnie okreslony,
chronigcy interesy jednostki.

Polska administracja samorzagdowa moze by¢ uznana za dobrs, jezeli
nastgpig kolejne zmiany w strukturach i samym jej funkcjonowaniu®.
Duze znaczenie w przyszlosci bedg mialy przewidywalnos¢ prawa
i stalos¢ regul, a takze przejrzystos¢, otwarto$¢ oraz transparentno$é
administracji. Dla kazdego obywatela waznym czynnikiem jest zagwa-
rantowanie zgodnej z wartosciami i celami spotecznymi tresci admini-
stracji samorzadowej. Dobra administracja to stuzba publiczna, ktéra
dostrzega i chroni godno$¢ cztowieka, jego wolnos¢ i prawa. Wskazujac
na znaczenie stoéw S. Fundowicza, administracja w swoim najszerszym
znaczeniu jest administracja blisko ludzi®. Taka wla$nie administracja
jest potrzebna — prowadzaca do rozwoju i upowszechniania dobra wspdl-
nego, bedacego urealnieniem ogélnych wartoéci etycznych, wzmacnia-
jacych zaufanie do wladz publicznych?®.

4. Konstatacje i wnioski

Prawo do dobrej administracji powinno by¢ zasada, nie wyjatkiem
oraz musi by¢ realizowane w kazdym nowoczesnym i cywilizowanym
systemie prawnym. Zasada ta koncentruje si¢ na realizacji intereséw
jednostki, zapewnia plynno$¢ w funkcjonowaniu catej administracji.
Dostrzega si¢ rowniez jej charakterystyczng mozliwo$¢ wpisywania si¢
w dzialalno$¢ spoteczenstwa obywatelskiego.

» Por. ]. Jagielski, Zagadnienia i pojecia ogolne teorii prawa administracyjnego
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 25-32.

* 1. Lipowicz, Prawo..., s. 122.

»S. Fundowicz, Administracja bliska ludziom i bliska ludzi [w:] Prawo do dobrej
administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 256 i n.

26 M. Kasinski, Rozwazania..., s. 358.
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Uznanie prawa do dobrej administracji za publiczne prawo podmio-
towe jest jednoznaczne z przyznaniem obywatelowi roszczen wobec
organdw i instytucji publicznych o dobra administracje. Podstawg tego
prawa jest idea ochrony praw jednostki przed naduzyciami ze strony
wladzy publicznej. Ingerencja administracji w prawa i interesy obywateli
moze si¢ odbywa¢ jedynie na zasadach okreslonych przepisami prawa.
Jednak administracja nie tylko rozstrzyga, lecz takze jest coraz czesciej
odpowiedzialna za efekty wlasnego administrowania. To jest widoczna
ewolucja w podejsciu do administracji towarzyszacej kazdemu obywa-
telowi w kreowaniu jego praw.
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Piotr Ruczkowski

WYKLADNIA PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO
A BEZPIECZENSTWO PRAWNE
JEDNOSTKI | PODMIOTU
ADMINISTRUJACEGO

»Kiedy nie mozna wymierzy¢ sprawiedliwosci,
pozostaje tylko wybdr miedzy przebaczeniem a zemstg”
Donato Carrisi'

1. Uwagi wprowadzajace

Niniejsze opracowanie stanowi kolejny glos w dyskusji na temat granic
wykladni prawa i stosunku eksplikacji (egzegezy) tekstu aktu norma-
tywnego do tworzenia prawa (twoérczej wykladni prawa; aktywizmu
sedziowskiego), przy czym w tym przypadku gtéwne akcenty zostana
polozne na problem bezpieczenstwa prawnego jednostki.

W ponizszych rozwazaniach pojawi si¢ rowniez kwestia niepewnosci
sytuacji prawnej podmiotu administrujgcego w kontekscie wykfadni
umozliwiajacej przekroczenie granic wykladni jezykowej, tworczej wy-
ktadni prawa oraz mozliwego aktywizmu sedziowskiego.

! D. Carrisi, Trybunat dusz, z wl. przelozyt J. Jackowicz, Warszawa 2020, s. 184.
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Co warto podkresli¢, w literaturze i judykaturze problem granic wy-
kiadni prawa jest dyskutowany i $cierajg sie w tym zakresie rézne po-
glady, zwlaszcza analizowane jest zagadnienie stosunku wykladni do
tworzenia prawa’.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze wykladnia prawa stanowi tradycyj-
nie przedmiot zainteresowania przede wszystkim prawoznawstwa, teorii
i filozofii prawa, jednakze coraz czgsciej jest materig odrebnych analiz
w dogmatyce prawa, na gruncie poszczegdlnych galezi czy dziedzin pra-
wa. Od czasu do czasu ukazujg si¢ publikacje po$wigcone problematyce
wyktadni poszczegolnych galezi prawa, takze o charakterze monogra-
ficznym i systemowym. Wérdd tego typu opracowan mozna wymieni¢
np.: W. Jakimowicz, Wyktadania w prawie administracyjnym, Krakéw
2006; J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 1999; Kryzys prawa administracyjnego, t. IV,
Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012; System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadania w prawie administracyjnym,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015; D. Da-
bek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2010; J. Matecki, Prawotwdrcza rola orzecznictwa Naczelnego Sqgdu Ad-
ministracyjnego w sprawach podatkowych, RPEiS 1993/4; S. Pomorski,

% T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica
wyktadni, Krakow 2006; A. Bielska-Brodziak, Orzecznictwo NSA w sprawach podatkowych.
Jezykowa granica wyktadni, ,Radca Prawny” 2006/2, s. 79-87; M. Marcisz, Koncepcja
tworzenia prawa przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2015;
M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni jezykowej w prawie administracyjnym [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 190 i n.; W. Jakimowicz, Wykladnia
w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 430 i n.; E. Smoktunowicz, Orzecznictwo
Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego, Warszawa 1994, s. 32; J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wykladnia
prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 38 i n.; K. Celinska-Grzegorczyk, Celowosciowe
dyrektywy wykladni w orzecznictwie sqdow administracyjnych [w:] Kryzys prawa admi-
nistracyjnego, t. IV, Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 146-157; J. Dziedzic,
Sgdowa kontrola administracji a wyktadnia tworcza [w:] Kryzys prawa..., t. 1V, s. 131in.
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Z problematyki tzw. normotworczej dziatalnosci sgdow w prawie karnym,
PiP 1969/8-9.

Jak si¢ wydaje, nadal jest jednak miejsce do analizowania tej problema-
tyki, zwlaszcza w kontekscie sytuacji prawnej jednostki ksztaltowanej
przez bezwzglednie obowiazujace przepisy prawa administracyjnego,
gdzie mamy do czynienia z nadrzedno$cig panstwa i podporzadko-
waniem obywatela, ktéra to nadrzednos¢ jest konsekwencja wladztwa
panstwowego. Przejawem tego wladztwa jest mozliwo$¢ jednostronnego
i wladczego, réwniez przy uzyciu sily fizycznej, ingerowania w sfere
wolnoéci i praw jednostki. Szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy
regulacji prawa administracyjnego, skomplikowany charakter, postugi-
wanie sie réznymi formami luzu decyzyjnego (uznanie administracyjne,
pojecia nieostre), bazowanie na specjalistycznej terminologii oraz ptyn-
nosc¢ibrak jego stabilizacji powoduja, ze szczegolnego znaczenia nabiera
funkcja gwarancyjna tej galezi prawa i zapewnienie bezpieczenstwa
prawnego jednostki. Tworcza wykladnia prawa, aktywizm sedziowski,
a tym bardziej aktywizm organu administracji publicznej w procesie
interpretacji i stosowania prawa administracyjnego moga by¢ zrédlem
niepewnosci prawnej jednostki i stanowi¢ zagrozenie dla jej bezpie-
czenstwa prawnego. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze problem
niepewnosci sytuacji prawnej obywatela jest dostrzegany w doktrynie,
czego dowodem jest np. opracowanie pt. Niepewnos¢ sytuacji prawnej
jednostki w prawie administracyjuym, red. A. Blas, Warszawa 2014.

Bezpieczenstwo prawne jednostki jest elementem/komponentem bez-
pieczenstwa w ogdlnym rozumieniu. Nie ulega watpliwosci, Ze bezpie-
czenstwo jednostki w réznych jego aspektach nalezy do podstawowych
praw czlowieka i obywatela, naturalnych standardéw demokratycznego
panstwa prawa, a do jego zapewnienia zobowigzane sg przede wszystkim
organy wladzy publicznej. Bezpieczenstwo prawne jest urzeczywist-
niane m.in. przez zapewnienie stabilizacji i pewnosci sytuacji prawnej
jednostki w procesach stanowienia i stosowania prawa, rowniez prawa
administracyjnego. Warto jednak podkresli¢, ze bezpieczenstwo prawne
moze by¢ takze odnoszone do podmiotu administrujacego, ktorego
rézne czynnoéci administracyjnoprawne podlegaja kontroli sadowej.
W przypadku wspomnianego wyzej aktywizmu sedziowskiego podmiot
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administrujacy, podobnie jak obywatel, moze znajdowac si¢ w sytuacji
niepewnosci prawne;j.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna sformutowaé kluczowy dla ni-
niejszego opracowania hipoteze, ze odejécie od literalnego brzmienia
przepisow podczas stosowania prawa administracyjnego, przekroczenie
granicy wykladni jezykowej, wykladnia tworcza, w tym takze aktywizm
sedziowski, mogg narusza¢ zasade tréjpodziatu wladzy, zasade prawo-
rzadnosci, stanowic¢ zagrozenie dla zasady pewnosci prawa, zasady zaufa-
nia do panstwa i prawa, a co za tym idzie - dla bezpieczenstwa prawnego
jednostki. W tym przypadku mozna réwniez méwié o niepewnosci
w szerszym kontekscie — niepewnosci podmiotéw administrujacych.
Innymi stowy, przypisanie prawodawcy racjonalnosci jezykowej moze
stanowi¢ warunek zapewnienia bezpieczenstwa prawnego podmiotéw
administrowanego i administrujacego’.

Coraz czesciej — gtdwnie w orzecznictwie sgdowym - obserwujemy
wychodzenie poza granice literalnego rozumienia tekstu prawnego,
mamy do czynienia z tworcza wykladnig prawa czy tez aktywizmem
sedziowskim w celu poszukiwania reguly postepowania odpowiada-
jacej systemowi wartosci podmiotu (osoby) stosujacego (stosujgcej)
prawo. To zjawisko nasililo si¢ w ostatnich latach w obliczu tzw. kryzy-
su konstytucyjnego i proby reform ocenianego przewaznie krytycznie
w spoleczenstwie wymiaru sprawiedliwosci.

W celu realizacji zamierzen autora bedzie wykorzystywana przede
wszystkim metoda dogmatyczna, ktdra uznawana jest za podstawowa
metode¢ badawcza w naukach prawnych, réwniez w nauce prawa admini-
stracyjnego. Oczywiscie nie jest to jedyna metoda wykorzystywana przez
prawnikéw administratywistow. Wsérdd innych metod mozna wymieé
chociazby metody historyczna i prawnoporéwnawcza. Metoda dogma-
tyczna polega na egzegezie aktow normatywnych przy wykorzystaniu
jezykowych i pozajezykowych regul wyktadni prawa. Celem stosowania

> Zob. L. Nowak, Préba metodologicznej charakterystyki prawodawstwa, Poznan
1968, s. 80-138; Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne i ich rodzaje [w:] A. Redelbach,
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 205.
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tej metody jest ustalenie (odkodowanie zawartych w przepisach) sfor-
malizowanych regul dziatania (norm prawnych). Jednym z podstawo-
wych zadan badacza (dotyczy to takze podmiotu stosujacego prawo)
jest ustalenie pozadanego przez prawodawce znaczenia poszczegdlnych
regulacji (ratio legis) przy wykorzystaniu jezykowych i pozajezykowych
regut wyktadni tekstu prawnego. W procesie egzegezy konieczne jest
czesto takze siegnie do regul wyktadni systemowej i celowo$ciowej.
Jest to spowodowane m.in. niejasnoscig tekstu aktu normatywnego,
wewnetrzng sprzecznoécig przepisow, lukami w prawie, postugiwaniem
sie przez ustawodawce pojeciami nieostrymi, klauzulami generalnymi.

2. Przekroczenie granic wyktadni jezykowej,
wyktadnia twdrcza, aktywizm sedziowski

a niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki

i podmiotu administrujacego

Jak wspomniano we wprowadzeniu do niniejszego opracowania, wy-
kiadnia prawa jest przedmiotem analiz teoretykéw prawa, zwlaszcza
przedstawicieli teorii i filozofii prawa, ale takze jest obszarem zaintere-
sowania badaczy na gruncie poszczegélnych gatezi czy dziedzin prawa.
Z uwagi na bardzo obszerna i ogolnie dostepna literature przedmiotu
zagadnienia ogolne dotyczace wykladni prawa zostang albo pominiete,
albo ograniczone do niezbednego minimum, stanowigc tlo dla zasad-
niczych rozwazan bedacych tematem tego opracowania.

W tej czedci pracy nalezy zwroci¢ uwage na poglady Z. Ziembinskiego,
ktory podkreslal, ze: ,,Z zalozenia jezykowej racjonalnosci «prawodaw-
cy» wyprowadza si¢ regule, iz jesli przepis jednoznacznie w danym jezy-
ku formuluje norme postepowania, to tak wla$nie nalezy dany przepis
rozumie¢. Paremia clara non sunt interpretanda ma w gruncie rzeczy
taki sens, ze przy jezykowej jednoznacznosci przepisu nie ma podstaw,
by odwolywac si¢ do innych regul niz reguly jezykowe. Jednakze gdyby
tak wyinterpretowana norma byta w sposéb jaskrawy spotecznie nie-
dorzeczna (argumentum ab absurdo) czy tez niewatpliwie wskazywata
zbyt waski lub zbyt szeroki zakres zastosowania lub normowania, to
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taka wykladni¢ nalezy mimo wszystko odrzuci¢™. Mozna zatem, jak
wskazuje wspomniany wyzej autor®, lepiej odwotywac¢ sie¢ do zasady
interpretatio cessat in claris, czyli wykladnia konczy sie po uzyskaniu
jasnego rezultatu, niz clara sunt interpretanda.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢ mozliwe rozne rozumienie zasady
clara non sunt interpretanda, na co zwraca uwage M. Zirk-Sadowski.
Zdaniem tego autora w pierwszym aspekcie ,,oznacza ona zakaz ini-
cjowania interpretacji prawa, jesli tekst prawny jest jasny w tzw. bezpo-
$rednim rozumieniu. W drugim ujeciu zasade te rozumie si¢ jako nakaz
zatrzymania procedury interpretacyjnej, gdy wykladnia jezykowa jest
uznana za wystarczajacg. W celu wyraznego zaznaczenia tych dwoch ro-
zumien przytoczonej paremii zaproponowano, aby jej drugie znaczenie
oddawac reguly interpretatio cessat in claris”®. Z punktu widzenia bez-
pieczenstwa prawnego jednostki zardwno pierwszy, jak i drugi sposéb
rozumienia zasady clara non sunt interpretanda moze mie¢ jednakowe
znaczenie, gdyz w tym przypadku caly czas przyjmujemy jako wiodace
reguly jezykowe jezyka etnicznego, jezykowe reguly interpretacji wytwo-
rzone przez nauke prawa, a takze sposob rozumienia tekstu prawnego
narzucony przez prawodawce (np. definicje legalne).

Warto zwrdci¢ uwage na poglady doktryny, zgodnie z ktéorymi wyklad-
nia prawa nie wyklucza jego tworzenia, ze interpretacja prawa — przy
uwzglednieniu pewnych regut i zasad - jest kreatywna i ze ,,(...) zwykle
dopuszczalnych jest wiele réznych rozumien tekstu™, ,,(...) dokonywanie
wyktadni moze wigzaé si¢ z wprowadzeniem do porzadku prawne-
go nowosci normatywnej”®. W teorii prawa wyro6znia sie wyktadnie

Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne..., s. 205.
Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne..., s. 205.
M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni..., s. 223.
P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa..., s. 42 i n.; zob. takze: M. Cappelletti,
The Law-Making Power of the Judge and Its Limits: A Comparative Analysis, ,Monash
University Law Review” 1981/1/8, s. 15 i n., http://classic.austlii.edu.au/au/journals/
MonashULawRw/1981/8.html (dostep: 1.09.2022 r.).

¢ P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa..., s. 42.
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deklaratoryjna, ktérej celem jest odtworzenie normy, oraz wykladnie
konstytutywna, ktéra nie wyklucza twdrczej interpretacji przepisow’.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna zadac pytania, gdzie lezg granice
wyktadni prawa, ktéra — zdaniem powotywanych przedstawicieli dok-
tryny — ma nie wykluczac jego tworzenia. Czy rekonstruowana reguta
zachowania ma odpowiadac tylko systemowi wartosci uwazanych za
wlasciwe dla podmiotu stosujacego prawo, z czym niestety coraz czgsciej
mamy do czynienia, czy moze systemowi wartosci reprezentowanych
przez wiekszo$¢ spoleczenstwa? Zdaniem autora watpliwosci z punktu
widzenia bezpieczenstwa prawnego jednostki moze budzi¢ przekracza-
nie granic wykladni jezykowej, wykltadnia tworcza, aktywizm sedziow-
ski, co juz wyzej zasygnalizowano.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w jed-
nym z orzeczen opowiedzial si¢ przeciwko tworzeniu nowych norm
w drodze wykladni prawa. Zdaniem Trybunatu ,wykfadnia ustalana
przez Trybunal Konstytucyjny nie jest i nie moze by¢ tworzeniem norm
prawnych, lecz jest ustalaniem wtasciwego rozumienia tresci norm
prawnych wyrazonych w przepisach ustawowych”'®. Podobnie w tej
sprawie wypowiedzial sie Sad Najwyzszy, ktory w jednej z uchwat od-
rzuca mozliwo$¢ ekstremalnie dynamicznej i funkcjonalnej wyktadni
przepisu, wykraczajacej poza jego jezykowy sens i w sytuacji, gdy przepis
traci swoje uzasadnienie, wyraza postulat interwencji ustawodawcy*.
Na wymog postuzenia si¢ w pierwszej kolejnosci wykladnia jezykowa
wskazywano takze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktéry w wyroku z 13.06.2003 r. przyjal, ze: ,Punktem wyjscia dla
wszelkiej interpretacji prawa jest bez watpienia wykladnia jezykowa,
ktoéra jednoczesnie zakresla jej granice w ramach mozliwego sensu stow
zawartych w tekécie prawnym. Jedng z podstawowych zasad wyktadni
jezykowej jest domniemanie jezyka potocznego, co oznacza, ze tak dale-
ko, jak to mozliwe — nadajemy zwrotom prawnym znaczenie wystepujace

° L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdow. Komentarz, Torun 2002, s. 16.
1% Uchwata TK 2 7.03.1995 r., W 9/94, OTK 1995/1, poz. 20.
"' Uchwata SN (7) z 28.02.1991 r., ITI PZP 24/90, OSNC 1991/7, poz. 80.
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w jezyku potocznym, chyba Ze istniejg dostateczne racje przypisywania

im swoistego znaczenia prawnego”'%.

Z kolei Sad Najwyzszy w wyroku z 8.01.1993 r. wyrazit poglad, ze: ,\Wy-
ktadnia gramatyczno-stownikowa jest bowiem tylko jednym z przyjmo-
wanych powszechnie w rozumowaniu prawniczym sposobow wyktadni,
a wnioski z niej ptynagce mogg by¢ rowniez czesto mylace i prowadzi¢
do merytorycznie btednych, niezgodnych z rzeczywistymi intencja-
mi ustawodawcy, a w konicu rdwniez czasami do niesprawiedliwych
i krzywdzacych strone procesu rezultatéw. Dlatego tez musi by¢ ona
uzupelniona wnioskami plyngcymi z zastosowania innych rodzajow
wykladni: historycznej, systemowej, funkcjonalnej, logicznej, a wreszcie
— jesli nie przede wszystkim - celowosciowej, ktéra w odniesieniu do
indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych uznana jest za najodpowiedniejszg i najlepiej prowadzaca do
rozszyfrowywania intencji i celéw ustawodawcy”".

W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze w jednym z wyrokéw Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, iz ,,proces wyktadni prawa nie moze
ogranicza¢ si¢ do dyrektyw jezykowych. Zauwaza sig, Ze zastosowanie
dyrektyw funkcjonalnych i systemowych moze prowadzi¢ do odrzucenia
rezultatéw wykladni jezykowej, nawet gdy wyktadnia ta prowadzi do

jednoznacznych rezultatow™.

Przytoczone powyzej wypowiedzi judykatury dowodza, Ze w orzeczni-
ctwie nie ma jednolito$ci pogladéw na kwestie dopuszczalnosci i zakresu
wykraczania poza granice wykladni jezykowej, tworczej wyktadni prawa
czy tez aktywizmu sedziowskiego.

Pojecie wykladni tworczej moze by¢ roznie rozumiane. Po pierwsze, jako
wykroczenie poza granice wyktadni jezykowej (siegniecie po pozado-

2 Wyrok NSA w Lodzi z 13.06.2003 r., I SA/Ld 2190/01, POP 2004/2, poz. 27;
zob. takze wyrok NSA z 14.01.2005 r., FSK 1218/04, POP 2005/4, poz. 83.

' Wyrok SN z 8.01.1993 r., ITT ARN 84/92, OSNCP 1993/10, poz. 183; zob. takze
uchwale SN z 7.03.1995 r., III AZP 2/95, OSNAPiUS 1995/15, poz. 182.

" Wyrok NSA z 12.10.2021 r., I OSK 484/21, CBOSA; zob. takze uchwate NSA (7)
7 10.12.2009 r., I OPS 8/09, CBOSA.
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stowne, pozajezykowe rozumienie tekstu aktu normatywnego - tresci
normy), po drugie, jako tworzenie nowych norm badz modyfikowanie
znaczenia norm juz istniejacych. W tym ostatnim przypadku mieliby$my
do czynienia z pewna nowoscig normatywna.

Jak si¢ wydaje, sieganie po reguty wykladni systemowej czy celowoscio-
wej nie musi oznacza¢ tworzenia nowej normy, a jedynie ustalenie tresci
(rekonstrukeje) normy zakodowanej w przepisach przy wykorzystaniu
bardziej zlozonych regul (pozajezykowych) egzegezy tekstu prawnego.
Caly czas bedzie to ta sama norma, ktdrg chciat ustawodawca wprowa-
dzi¢ do sytemu prawnego. Ta sama norma moglaby wynika¢ explicite,
expressis verbis z tresci aktu normatywnego, ale z réznych powodow tak
sie nie stato i jej zrekonstruowanie wymaga bardziej zlozonych czynnosci
myslowych anizeli sigganie do regut wyktadni gramatyczne;j.

Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku tzw. aktywizmu sedziowskiego,
czesto utozsamianego z amerykanskim czy tez anglosaskim modelem
stosowania prawa i odnoszonego do relacji pomiedzy orzecznictwem
a polityka czy tez do pozaprawnych motywoéw rozstrzygnie¢ impliko-
wanych checig wplywania na wydarzenia polityczne'>. W niniejszym
opracowaniu pojecie aktywizmu sedziowskiego bedzie rozumiane sze-
roko i bedg obejmowane nim tez rézne formy twoérczej wykladni prawa,
réwniez jako odejscie od wynikow jezykowej egzegezy prawa.

Co warto podkresli¢, tworcza wykladnia prawa rozumiana zaréwno
szeroko, jak i wasko, a takze aktywizm sedziowski nie muszg by¢ z géry
czyms ztym, ale powinny by¢ obwarowane jasnymi i mozliwie stalymi
zasadami, regutami, determinantami gwarantujgcymi stabilizacje sy-
tuacji prawnej podmiotéw prawa. W literaturze stusznie zauwaza sig,
ze np. sady administracyjne majg swoj udzial w ksztaltowaniu tadu
prawnego nie tylko poprzez derogacje aktéw normatywnych wadli-
wych (np. wykraczajacych poza upowaznienie ustawowe aktow prawa

15 P. Skuczynski, Aktywizm sedziowski a etyka sedziowska w Polsce. Uwagi w stulecie
niepodleglosci, https://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/17781/ Aktywizm_
sedziowski_a_etyka_sedziowska_w_Polsce_Uwagi_w_stulecie_niepodleg%20osci.
pdf?sequence=1 (dostep: 1.09.2022 r.).
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miejscowego), lecz takze w wyniku wykladni prawa cechujacego sie¢
niestabilno$cia, niespdjnoscia, brakiem przejrzystosci, sprzecznoscia
z zasadami Konstytucji RP i innymi aktami normatywnymi wyzszego
rzedu, wadliwg technikg legislacyjng, lukami, nadmierna kazuistyka,
nadmierng ingerencja w sfere wolnosci i praw jednostki — prawa, ktd-
rego stosowanie stwarza powazne trudnosci'. Jak podkresla J. Dzie-
dzic: ,Rzecza powszechnie wiadoma jest, ze z konsekwencjami bledow
i utomnosci legislacji muszg radzi¢ sobie organy stosujace prawo, w tym
sady administracyjne. Nalezy zatem uzna¢, iz dziatanie tych wiasnie
organéw moze prowadzi¢ do uzdrowienia procesu tworzenia prawa
administracyjnego, ktére swym zakresem obejmuje szerokie spektrum
zycia publicznego, najglebiej wkraczajacego w sfere praw i wolnosci
obywateli”"’. Oczywiscie trudno sie z tym pogladem nie zgodzi¢. Takze
z postulatem wypracowania przez doktryne i orzecznictwo takich dyrek-
tyw wykladni, ktdre zobiektywizujg proces ustalania znaczenia jezyka
prawnego w dazeniu do zapewnienia realizacji warto$ci chronionych
przez prawo, z zachowaniem ich hierarchii'®.

Jak wspomniano wyzej, coraz czgsciej jednak — gléwnie w orzeczni-
ctwie sagdowym - obserwujemy wychodzenie poza granice literalnego
rozumienia tekstu prawnego w celu poszukiwania reguly postepowania
odpowiadajacej systemowi wartosci stosujgcego prawo. To zjawisko czy-
stego aktywizmu sedziowskiego nasilifo si¢ w ostatnich latach w Polsce
w obliczu tzw. kryzysu konstytucyjnego, proby reform wymiaru spra-
wiedliwosci, zaostrzajacej si¢ walki politycznej, sporéw kulturowych
w spoleczenstwie. Uznaniowe wychodzenie poza literalne rozumienie
tekstu prawnego w procesie interpretacji i stosowania prawa administra-
cyjnego moze by¢ zrodtem niepewnosci prawnej jednostki i stanowié¢
zagrozenie dla jej bezpieczenstwa prawnego. Negatywne konsekwencje
tego typu sytuacji moga dotykac takze organu administracji publicznej
badz innego podmiotu administrujacego. Przekraczanie granic wyktad-

16 J. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji..., s. 131; Z. Szonert, Sedzia administra-
cyjny w procesie przeksztatceri ustrojowych [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem
wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 422.

17" ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji..., s. 132.

'8 ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administragji..., s. 133-134.
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ni jezykowej moze stanowi¢ zagrozenie dla zasady pewnosci prawa,
zaufania do panstwa i prawa i zasady bezpieczenstwa prawnego, a prze-
de wszystkim moze dojs¢ do naruszenia zasady tréjpodziatu wladzy
i zasady praworzadnosci w wyniku zastepowania ustawodawcy przez
sady i w efekcie doprowadzi¢ do negatywnego zjawiska regionalizacji,
partykularyzacji wykladni czy nawet do dzialania contra legem. Po-
glad autora o mozliwej marginalizacji takich wartosci, jak bezpieczen-
stwo prawne, pewno$¢ prawa, poczucie zaufania do panstwa i prawa
w przypadku odchodzenia od wykladni literalnej na rzecz wykfadni
funkcjonalnej lub celowo$ciowej czy tez poszukiwania trudnego do
uchwycenia ducha prawa nie jest odosobniony w doktrynie. Przykla-
dowo Z. Duniewska trafnie zauwaza, ze: ,Nie umniejszajac znaczenia
wyktadni funkcjonalnej i celowosciowej, trudno jednak nie dostrzec
niebezpieczenstwa z nig zwigzanego. Moze ona by¢ dogodnym instru-
mentem arbitralnego okreslenia przez interpretujacego funkcjilub celu
normy. Wyznaczenie funkgji i celu unormowania nie jest czgsto prostym
zadaniem (chocby ze wzgledu na sposéb zbiorowego podejmowania
decyzji o tresci obowigzujacego aktu). Cel i funkcje nie zawsze sa jas-
no wyrazone przez prawodawce (niekiedy zwlaszcza cel wskazany jest
wprost w preambule badz w przepisach aktu). Pomocne wowczas moga
okazac sie np. projekty aktu czy analiza dyskusji poprzedzajacych jego
ustanowienie. Jednak dla przecietnego adresata normy, zobowigzanego
konstytucyjnie do przestrzegania prawa, ktérym najczesciej jest osoba
niedysponujaca umiejetnosciami i wyksztalceniem prawniczym, waz-
ne i uchwytne jest to, co jest zapisane i z czym moze si¢ on zapoznac,
siegajac do tekstu prawnego. Nie mozna zarzucaé naruszenia prawa,
jesli stosujacy sie do nakazow lub zakazéw prawnych albo realizujgcy
prawo postapil w sposob (chocby jeden z mozliwych) odpowiadajacy
literze prawa. Regula ta powinna by¢ tym bardziej wiazaca, jesli tekst
prawny jest jednoznaczny”*.

Zdaniem autora niniejszego opracowania wiele zastrzezen moze budzi¢
poglad o dopuszczalnosci prawotworstwa sadowego wyrazony np. przez
Wojewodzki Sagd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 1.06.2006 r.,

1 Z.Duniewska, Wyktadnia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne -
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 304.
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zgodnie z ktéorym gdy sady stwierdzaja, ze jest zte prawo finansowe, to
wowczas sedziowie maja konstytucyjny obowigzek wydawania orzeczen
precedensowych contra legem®. Twierdzenie, ze w tym przypadku nie
mamy do czynienia z tworzeniem prawa przez sady, lecz z tworczym
stosowaniem prawa?, nie jest przekonywajace. Faktem jest, ze granica
pomiedzy tworzeniem prawa a jego stosowaniem jest trudna do uchwy-
cenia. Uznanie jednak wyroku contra legem jako tworczego stosowania
prawa moze budzi¢ watpliwosci. Natomiast mniej zastrzezen budzi
wydawanie wyrokéw precedensowych praeter legem w sytuacji niemoz-
liwosci objecia zakresem normy danego przypadku.

Oczywiscie calkowite wyeliminowanie tzw. wladzy dyskrecjonalnej czy
innych rozwigzan pozwalajacych na pewng elastycznos¢ w stosowaniu
prawa nie jest mozliwe, biorac chociazby pod uwage ztozono$¢ i dyna-
mike stosunkow spotecznych regulowanych przez prawo administra-
cyjne. Prawo administracyjne i jego wyktadnia majg przyczynia¢ sie do
skutecznego wykonywania zadan administracji publicznej. Nie moze to
jednak odbywac¢ si¢ kosztem naruszenia pewnosci obrotu prawnego i po-
czucia stabilnosci sytuacji prawnej jednostki, skutkowac utrata poczucia
stato$ci prawa, zaufania do panstwa i prawa, ale ma stuzy¢ ochronie praw
nabytych w dobrej wierze®. ,,Tekst prawa nie moze by¢ interpretowany
w taki sposdb, aby interpretacja przeczyla literze prawa. Obojetne jest
przy tym, czy ta litera prawa umieszczona jest w tekécie ustawy inter-

pretowanej, czy w tekécie ustawy jakiejkolwiek innej, obowigzujacej”.

Podobne zastrzezenia moze wywotywa¢ tzw. hierarchiczna wyktadnia
prawa i ocena konstytucyjnosci normy prawnej przez sady, eufemi-
stycznie czesto okreslana mianem prokonstytucyjnej wykladni ustawy,
czyli uzycie pewnej figury stylistycznej, polegajacej na sformutowaniu
wypowiedzi w taki sposdb, aby ukry¢ w istocie przelamanie, potwier-
dzonej i ugruntowanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,

% Wyrok WSA w Poznaniu z 1.06.2006 r., I SA/Po 809/05, POP 2007/1, poz. 5.

' ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administragji..., s. 140.

2 7. Staro$ciak, Problemy interpretacji prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum 1977, s. 166.

# J. Staroéciak, Problemy interpretacji..., s. 166.
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zasady domniemania konstytucyjnosci ustawy, Ze normy sg ,zgodne
z Konstytucja, dopoki w postepowaniu przed Trybunalem nie zostanie
udowodnione, ze jest inaczej. De lege lata domniemanie to jest jednym
z fundamentéw systemu prawnego panstwa i o jego uchyleniu mozna
mowic¢ dopiero wraz z publicznym ogloszeniem wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego™. W powolanym wyzej wyroku z 1.06.2006 r. Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu przyjal, ze: ,,Jezeli ustawodaw-
ca przekroczy konstytucyjnie okreslone granice stanowienia prawa, to
w indywidualnych sprawach sad administracyjny uprawniony jest do
stwierdzenia, iz w konkretnej sprawie zostaly naruszone przepisy kon-
stytucji, a decyzja organu podatkowego opierajaca si¢ o przepisy prawa
stanowionego sprzecznego z konstytucja nie moze by¢ akceptowana.
W doktrynie prawa finansowego niejednokrotnie juz wskazywano na
to, ze gdy stanowione prawo jest «zle», wazne jest, by za ustawodawce
«myslal i dzialal» w interesie obywatela sedzia administracyjny, wy-
korzystujagc dany mu w imieniu Panstwa orez w postaci orzeczenia
sadowego”™?.

Jesli przyjmiemy, ze mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci przepisow (pro-
konstytucyjnej wyktadni prawa) ma kazdy sedzia, to konsekwentnie
nalezaloby przyja¢, ze rdwniez inne organy wladzy publicznej oraz pod-
mioty administrujgce taka mozliwoscig dysponujg. Przeciez przepis
art. 8 Konstytucji RP i zawarta w nim norma-zasada bezpo$redniego
stosowania ustawy zasadniczej nie zawiera zadnych ograniczen pod-
miotowych.

W kontekscie powyzszych rozwazan warto siegna¢ do doktryny au-
striackiej, gdzie oczywiscie dopuszcza si¢ rdzne rodzaje wyktadni pra-
wa administracyjnego (Wortinterpretation, historische Interpretation,
systematische Interpretation, teleologische Interpretation), przy czym
szczegolne znaczenie ma wykladnia jezykowa®. Jak podkreslajg A. Kahl
i K. Weber, w prawie administracyjnym stosowana jest czesto zasada
wyktadni, ktora nakazuje interpretowaé przepisy w taki sposob, aby

* Wyrok TK 2 9.03.2016 r., K 47/15, OTK-A 2018, poz. 31.
» Wyrok WSA w Poznaniu z 1.06.2006 r., I SA/Po 809/05, POP 2007/1, poz. 5.
% A.Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, facultas.wuv, Wien 2011, s. 56-57.
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normy byly zgodne z prawem nadrzednym (Grundsatz der rechtskonfor-
men Interpretation, verfassungskonforme Interpretation, gesetzeskonform
Interpretation), jednakze dotyczy to przypadkow watpliwych, tj. gdy
mamy do czynienia z réznymi réwnowaznymi wariantami wyktadni (jest
kilka réwnowaznych wariantéw znaczenia tekstu prawnego/rezultatow
wyktadni). Natomiast gdy tre§¢ ustawy jest wyraznie sprzeczna z Kon-
stytucja RP, woéwczas prokonstytucyjna wyktadnia nie jest dopuszczalna
i ustawa powinna by¢ poddana kontroli konstytucyjnosci i ewentualnie
uchylona w tym trybie®.

3. Whnioski koncowe

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala na sformu-
fowanie tezy, zgodnie z ktdra odejécie od literalnego brzmienia przepi-
sow, zwlaszcza gdy tekst prawny jest jednoznaczny, czyli przekroczenie
granic wykladni jezykowej podczas interpretacji i stosowania prawa
administracyjnego, wykfadnia twdrcza, aktywizm sedziowski moga
stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa prawnego jednostki, a takze
prowadzi¢ do niepewnosci podmiotéw administrujacych (stosujacych
prawo administracyjne). Innymi stowy, przypisanie prawodawcy racjo-
nalnoéci jezykowej moze stanowi¢ warunek zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego podmiotéw administrowanego i administrujacego. W przy-
padku niebudzacej watpliwosci jezykowej jednoznacznosci przepisu
prawa administracyjnego (ius certus) odwolywanie si¢ do innych regut
wykladni niz reguly jezykowe, powolywanie si¢ na cel, intencje, ducha
prawa — poza przypadkami rzeczywiscie nieakceptowalnych rezultatow
egzegezy tekstu prawnego — moze implikowa¢ niepewno$¢ sytuacji
prawnej jednostki, a takze by¢ Zrédfem niepewnosci dla podmiotu ad-
ministrujacego, ktéry wydal decyzje w procesie stosowania prawa; moze
prowadzi¢ do negatywnego zjawiska regionalizacji, partykularyzacji
wyktadni (wyktadni regionalnej, partykularnej), a nawet by¢ zakwali-

¥ A. Kahl, K. Weber, Allgemeines..., s. 58; zob. takze L. Khakzadeh, Die verfas-
sungskonforme Interpretation in der Judikatur des VfGH, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliches
Recht” 2006/2, Band 61, s. 201-222.
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fikowane jako dzialanie naruszajace prawo czy tez prowadzace w imig
réznych intereséw do tworzenia nieprzewidzianych prawem regulacji.

Powyzsze podejscie do problemu interpretacji prawa nie moze oznaczac
calkowitej rezygnacji z siggania po bardziej ztozone reguty wykladni
prawa, z wykladni konstytutywnej, dynamicznej, twdrczej, ale musi to
nastepowaé w oparciu o mozliwie obiektywne kryteria, reguly, zasady
pozwalajace odpowiedzie¢ obywatelom i organom na pytanie, ktdre
rozumienie przepisu nalezy uzna¢ za wlasciwe. Co warto podkresli¢,
jasny z punktu widzenia jezykowego tekst moze budzi¢ watpliwos$ci
dotyczace celowosci, stusznosci, sprawiedliwosci, ale ocena ta nie moze
by¢ dokonywana li tylko w oparciu o system warto$ci osoby stosujacej
prawo, gdyz rodzi to ryzyko dowolnej wykfadni i tym samym narusza
zasade pewnosci prawa. Mozna zada¢ pytanie, czy w tym ostatnim
przypadku mamy jeszcze do czynienia z wykladnia prawa, czy moze
z prywatng opinig stosujacego prawo. Wziecie pod uwage zobiektywi-
zowanego kryterium aksjologicznego moze mie¢ kluczowe znaczenie
dla akceptowalnej spotecznie wyktadni prawa.

Watpliwosci i podobne skutki w postaci naruszenia zasady pewnosci
prawa moze wywolywac takze arbitralna ocena konstytucyjnosci normy
prawnej przez sady, czesto okre$lana mianem prokonstytucyjnej wy-
kfadni ustawy, ktéra prowadzi do nadania normie innej tresci, anizeli
oczekiwal tego ustawodaweca, czyli w istocie przelamanie, potwierdzonej
i ugruntowanej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, zasady
domniemania konstytucyjnosci ustawy.

W konkluzji mozna réwniez sformutowaé pewne postulaty adresowane
do podmiotéw tworzacych prawo dotyczace zachowania mozliwie naj-
wyzszych standardow legislacji, tj. zeby w tekstach aktéw normatywnych
byty sformutowania jasne, precyzyjne, niesprzeczne z innymi regula-
cjami prawnymi. Ponadto, zeby podmioty te unikaty postugiwania sie
klauzulami generalnymi, zwrotami i pojeciami nieostrymi, wieloznacz-
nymi, warto$ciujacymi, a takze instytucja uznania administracyjnego.
Zasadniczo chodzi o ograniczenie do minimum konieczno$ci siegania
do innych reguf niz reguly jezykowe. Jak trafnie zauwaza A. Bielska-
-Brodziak, odnoszac si¢ do ustaw podatkowych, bez specjalistycznej
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