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Wstep

Wybitny przedstawiciel doktryny prawa, w tym prawa administracyjnego, prof.
Hubert |zdebski stwierdzit, iz ,prawa cztowieka coraz czesciej sg traktowane nie
tylko jako podstawa zwyktych norm prawa, lecz jako samoistne czesci sktadowe
porzgdku prawnego i - co wiecej - punkt wyjscia rozwazan doktryny i orzeczni-
ctwa, a nie jeden z elementdéw systemu, tgcznie majgcego zapewnic jak najlepsze
rzadzenie"'. Z twierdzeniem tym nalezy sie zgodzi¢. Wolnosci i prawa cztowieka,
stanowig obecnie, obok np., wartosci istotny element poszczegdlnych gatezi prawa
oraz dogmatyk, omawiany nie jako dodatek, ale pewna integralna cze$¢ rozwazan,
umieszczanych obok rozwazan o charakterze czysto pozytywistycznym.

W prawie administracyjnym oraz w nauce prawa administracyjnego od dawna
uznaje sie znaczenie wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Limitujg one dziatanie
administracji publicznej wobec jednostki. Na poczatek wiec konieczne jest wyjas-
nienie podstawowych pojec.

Przez prawo obywatelskie rozumieé nalezy ,przyznanie podstawy prawnej
umozliwiajgcej skuteczne skierowanie roszczenia o okreslone zachowanie sie po-
legajace na Swiadczeniu ze strony panstwa lub obowigzek wskazanego podmiotu
zareagowania na czynnos¢ jednostki”2. Z kolei ,prawna konstrukcja wolnosci two-
rzy sytuacje, w ktorej w okreslonej sferze obywatelowi lub osobie niebedgcej oby-
watelem wolno czyni¢ to, czego prawo nie zakazuje™.

Rozréznienie na wolnosci i prawa powinno by¢ odczytywane z perspektywy sta-
tusu jednostki (wolnosc¢ jako swoboda postepowania w granicach wyznaczonych
normami prawnymi, prawo jako uprawnienia przyznane przez te normy), nie zas
od strony obowigzkéw witadz publicznych, skoro powstajg one zaréwno w odnie-
sieniu do wolnosci, jak i praw™.

W pracy niniejszej skorzystano z pewnych podstawowych instytucji sktadaja-
cych sie na tak zwang czes$¢ ogolng prawa administracyjnego. Tradycyjnie bowiem
przyjmuje sie podziat praw administracyjnego na czes¢ 0golng i czes¢ szczegdtowa.
Czes¢ ogbdlna prawa administracyjnego zawiera pewne instytucje i zasady wspélne
dla wszystkich dziatéw prawa administracyjnego. Z kolei czes¢ szczegblna sktada
sie wtasnie z poszczegdblinych dziatéw prawa administracyjnego - np. obywatelstwo
polskie, prawo budowlane, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, wolne
zawody, pomoc spoteczna itd. Cze$¢ szczegdtowa jest niezwykle szeroka i z tego po-
wodu trudno jg w catosci ogarng¢; trudnosci te spowodowane sg rowniez czestymi
zmianami prawa w tym zakresie. Podkreslenia wymaga, iz niekiedy autorzy postu-
gujg sie wyrazeniem ,czes¢ szczegdlna”, jednak wiasciwsze jest wyrazenie ,czes¢

' H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspdfczesnych paristw, Warszawa
2021, s. 144.

2 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja praw i wolnosci obywatelskich, Warsza-
wa 2017, s. 63.

3 Tamze.

4 W. Brzozowski, w: Prawa cztowieka, W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wigcek, Warszawa
2018, s. 26.
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szczegbtowa”. Czes¢ szczegbtowa nie moze by¢ przeciwstawiana czesci ogdélnej,
nie jest wyjatkiem od niej a odwrotnie - stanowi jej uszczegdtowienie. Tymczasem
»Czesc¢ szczegblna” moze kojarzyc sie z ustawg szczegdlng, ktéra ma pierwszenstwo
przed ustawg ogblng. W prawie administracyjnym tak nie jest: cze$¢ ogoélna zawie-
ra pewne ogélne instytucje, a czes$¢ szczegdtowa stanowi jej uszczegodtowienie.

Poza obszarem zainteresowania pozostaje w niniejszej pracy czes¢ szczegdlna,
z uwagi na jej niezwykle szeroki charakter. W pracy oméwiono podstawowe insty-
tucje czesci ogdlnej prawa administracyjnego, takze z perspektywy wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Czes¢ ogdlna prawa administracyjnego nie jest skodyfi-
kowana, w przeciwienstwie do czesci ogblnej prawa cywilnego czy czesci ogblinej
prawa karnego. Podkreslenia wymaga, ze podejmowane byty kilkukrotnie préby
takiej kodyfikacji czesci ogoélnej prawa cywilnego, ostatnia w Biurze Rzecznika Praw
Obywatelskich - projekt Przepiséw Ogo6lnych Prawa Administracyjnego. Projekty
te nie staty sie jednak prawem obowigzujacym.

W pracy niniejszej wyrazono wiele poglagddw - panujgcych w doktrynie, orzecz-
nictwie sgdowym, a takze stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich (w takim przy-
padku wyraznie wskazano zrédto). Sg zawarte takze witasne opinie autora i to on
ponosi za nie wytgczng odpowiedzialnosc.

W pracy wykorzystano metode dogmatyczng. Podejscie dogmatyczne w kazdej
gatezi prawa polega na tym, iz dokonuje sie analizy przepiséw prawa przy pomocy
powszechnie przyjetych regut oraz na konstruowaniu, na gruncie przepiséw praw-
nych, norm prawnych, ktére nalezatoby zastosowac®. Jest to metoda, ktéra pozwala
osiggna¢, odkry¢ nowe rozwigzania. Wykorzystuje ona wiedze logiczno-jezykowa.
By osiggnac cel, jaki stawia sobie ta metoda, niezbedne jest zastosowanie wyktadni
obowigzujacych przepisow - przede wszystkim jezykowej, ale takze systemowe;j.
Dogmatyka prawa odnosi sie rowniez do stosowania prawa; dokonuje oceny ist-
niejgcych rozwigzan, formutuje postulaty de lege lata oraz de lege ferenda.

Skoro praca niniejsza zalicza sie do nauki prawa administracyjnego, to deter-
minuje to sposéb prowadzenia wyktadni, ktérej celem w prawie administracyjnym
jest ,odkodowanie tzw. norm prawa administracyjnego, ktére stanowig podstawe
dziatania organu administracji w toku postepowania administracyjnego (jurysdyk-
cyjnego) oraz zagwarantowanie poprawnego wykreowania norm prawa admini-
stracyjnego o charakterze indywidualnym i konkretnym. Przez pryzmat tego celu
organ ustala na podstawie réznych faktéw normotworczych odpowiednig norme
prawng"’.

> Projekt powstat pod kierownictwem prof. D. Kijowskiego w Biurze Rzecznika Praw Oby-
watelskich, por. Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO 2008, nr 60. Por. réwniez:
projekt ustawy - Przepisy ogblne prawa administracyjnego (druk sejmowy nr 3942, VI
kadencja Sejmu).

¢ A.Jamro6z, Wprowadzenie do prawoznawstwa, Warszawa 2008, s. 103.

7 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 380.
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1. Pojecie i istota administracji publicznej

W klasycznych podrecznikach do prawa administracyjnego poczgtkowe rozwa-
zania skoncentrowane sg na analizie pojecia ,administracja” oraz ,administracja
publiczna”. Nie ma w tym nic dziwnego, albowiem prawo administracyjne z za-
tozenia kojarzone jest z administracjg (publiczng), a przedmiotem prawa admini-
stracyjnego sg normy prawne odnoszgce sie do administracji publicznej. Pojecie
administracja pochodzi od tacinskiego stowa ministrare i oznacza zarzgdzac, kiero-
wac, zawiadywac, organizowac, swiadczy¢ ustugi, stuzyc. Czasownik ,ministro” ozna-
cza np.: postugiwac, stuzyc, kierowac, wykonywac, opatrywac®. Przedmiotem prawa
administracyjnego jest jedynie administracja publiczna, nakierowana na realiza-
cje interesu publicznego. Poza zakresem tego prawa pozostaje za$ administracja
prywatna, ktéra realizuje interes prywatny. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze obecnie
granica miedzy administracjg publiczng a administracjg prywatng nie jest jasno
okreslona, poniewaz administracja prywatna moze réwniez wykonywac pewne
zadania publiczne powierzone w drodze ustawy albo wykonywane na podstawie
porozumienia zawartego z organem administracji publicznej. Bedzie o tym mowa
w dalszych czesciach niniejszej pracy.

Administracja publiczna moze by¢ bowiem rozumiana nie tylko jako system
réznych podmiotow (nie tylko organdéw administracji publicznej, ale takze innych),
nakierowanych na realizacje interesu publicznego (znaczenie organizacyjne lub
podmiotowe administracji publicznej), ale mozna jg traktowac jako dziatalnos¢
panstwa lub samorzadu terytorialnego, a takze innych podmiotéw, nakierowang
na wykonywanie funkgji publicznych (znaczenie funkcjonalne administracji pub-
licznej).

Préba definicji administracji dokonywana byta od samego poczatku istnienia
nowoczesnej nauki prawa administracyjnego. Obok wyraznych definicji administra-
Cji publicznej pojawita sie takze tzw. definicja negatywna administracji publicznej
(tzw. definicja wielkiej reszty). Punktem wyjscia tej definicji jest zasada tréjpodziatu
wiadzy, a administracja publiczna nie jest ani wtadzg ustawodawczg, ani wtadzg sa-
downicza. Jest zatem witadzg wykonawcza. Jednak, jak podkresla sie w literaturze,
obecnie utozsamianie administracji publicznej z wtadzg wykonawczg moze budzi¢
watpliwosci: wtadza wykonawcza wykonuje funkcje rzadzenia jako funkcje rézng
od funkcji administrowania (funkcja rzadzenia jest szersza: jest to sprawowanie
witadzy politycznej, dokonywanie wyboru celéw i czuwanie nad ich osiggnieciem).
Administrowanie zas to dziatalno$¢ organizatorska, ujmowana w kategoriach sto-
sowania prawa; administracja publiczna zawiera sie wiec we wtadzy wykonawczej,
ale jej nie wyczerpuje®.

Istote administracji publicznej odda¢ mozna jednak rowniez przez przytocze-
nie jej cech charakterystycznych:

8  Stownik facinsko-polski wedtug stownika H. Mengego i H. Kopii, opracowat K. Kumaniecki,
Warszawa 1996, s. 310.
° P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 119.



Rozdziat | Administracja publiczna. Prawo administracyjne 11

1. Administracja publiczna zwigzana jest prawem - oznacza to, iz musi dziata¢
tylko i wytgcznie w przypadkach okreslonych przez przepisy prawa powszechnie
obowigzujgcego; jedynie te przepisy stanowi¢ mogg podstawe dziatah wobec
0s6b trzecich (np. obywateli); administracja musi zatem dziata¢ na podstawie
i w granicach prawa - jest to zasada praworzadnosci (kazde dziatanie admini-
stracji publicznej powinno miesci¢ sie w granicach prawa) i zasada legalnosci
(kazde dziatanie administracji publicznej powinno mie¢ podstawe prawng). Jest
ona wyrazona np. w Konstytucji RP (np art. 7) oraz w Kodeksie postepowania
administracyjnego (np. art. 6 i 7). Oprdcz tego wystepuje w niektérych aktach
europejskiego prawa administracyjnego, np. w art. 4 Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji (EKDA).

Kazdy akt wtadczej ingerencji organu w sfere prawng podmiotu (chodzi wiec
takze o dziatania wtadcze ingerujgce w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela)
powinien zosta¢ oparty na konkretnie wskazanym przepisie prawa. Podstawe
prawng decyzji administracyjnej moga stanowi¢ tylko przepisy powszechnie
obowigzujgcego prawa. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP, Zrédtami powszechnie
obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfi-
kowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a na obszarze dziatania
organdw, ktdre je ustanowity, akty prawa miejscowego. Przepisami prawa w ro-
zumieniu art. 6 k.p.a. sg rowniez przepisy prawa unijnego, ktére organy admi-
nistracji publicznej sg obowigzane stosowac celem zapewnienia ochrony praw
obywateli Unii Europejskiej oraz przepisy prawa proceduralnego unijnego, kto-
re regulujg postepowanie przed krajowymi organami administracji publiczne;j.
Takimi przepisami sg przepisy Traktatdw, jak tez przepisy unijnego prawa wtor-
nego o réznej mocy wigzacej, tj. np. rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje'.

Zauwazy¢ nalezy, ze organy administracji publicznej zwigzane sg prawem,
a wiec wszystkimi aktami prawa powszechnie obowigzujgcego; inaczej jest
w przypadku sedziéw, ktdrzy zwigzani sg jedynie Konstytucjg i ustawami (art.
178 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu
sg niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji oraz ustawom), natomiast sedziowie
Trybunatu Konstytucyjnego podlegajg tylko Konstytucji RP (art. 195 ust. 1 Kon-
stytucji RP). Oznacza to, ze organ administracji publicznej nie moze odmowic za-
stosowania obowigzujgcego przepisu prawa, dopéki nie zostanie uchylony lub
zmieniony w przewidziany prawem sposob. Organ administracji publicznej ,nie
moze odmoéwi¢ zastosowania obowigzujgcych przepiséw prawa, gdyz w mys|
art. 6 k.p.a., organy administracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw
prawa, ktory to przepis jest powtdrzeniem art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Jedno-
czesnie w sytuacjach, w ktorych wyktadnia danego przepisu moze prowadzi¢ do
réznych wnioskéw interpretacyjnych, organ winien podazy¢ za tym kierunkiem,
ktéry w sposéb najpetniejszy bedzie realizowat zasady konstytucyjne. Jednak-
ze organ nie moze odstagpi¢ od zastosowania przepisu, ktory jest jednoznaczny

1 Wyrok NSA z dnia 1 kwietnia 2022 r., Il GSK 1899/18.
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i nie budzi watpliwosci interpretacyjnych, a jedynie jest rozbiezny z jego rozu-
mieniem przez osobe ubiegajacg sie o przyznanie dodatku"'.

Wolnosci i prawa cztowieka mogg zosta¢ naruszone zaréwno w tresci odno-
szacych sie do nich przepiséw, jak tez naruszac je moga akty wydane na podsta-
wie tych przepiséw. W obszarze powszechnego prawa administracyjnego sg to
Zrodta prawa stanowione przez organy administracji publicznej, indywidualno-
-konkretne akty oraz czynnosci bedace aktami realizacji norm prawnych zawar-
tych w tych Zrodtach'.

Jak podaje S. Trociuk, ,Rzecznik jest kontrolerem sprawdzajgcym, czy w pro-
cesie stosowania prawa nie nastgpito jego naruszenie". | dalej: ,od innych
organdw sprawujgcych w tym zakresie kontrole rézni Rzecznika to, ze w tym
przypadku chodzi o prawo rozumiane proobywatelsko, a wiec uksztattowane
zgodnie z zasadami aksjologicznie nieobojetnej wyktadni, raczej systemowej
i funkcjonalnej niz jezykowo-gramatycznej. Dlatego Rzecznik nigdy nie przeciw-
stawia systemowi prawa - systemu sprawiedliwosci. Punktem wyjscia dla jego
kontroli jest zawsze legalnos¢ korygowana tylko wzgledami sprawiedliwosci"'.
Rzecznik nie jest zatem straznikiem ,czystego” prawa, ale musi uwzgledniac jesz-
cze elementy spoteczne. Wszystkie one (prawo, zasady wspotzycia spotecznego
i sprawiedliwosci spotecznej), muszg by¢ traktowane tacznie, a nie w oderwaniu
od siebie. Nie mozna zatem przeciwstawia¢ prawa sprawiedliwosci. Sprawied-
liwos¢ spoteczna czy zasady wspoétzycia spotecznego nie mogg by¢ samodziel-
nym kryterium oceny dziatania lub zaniechania kontrolowanego podmiotu.
Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania tego podmiotu nie doszto
do naruszenia prawa, rozpatrywanego z perspektywy spotecznej. Rzecznik nie
moze zadac od organéw wiadzy publicznej dziatania lub zaniechania, ktére na-
ruszatoby prawo, ale bytoby stuszne ze spotecznego punktu widzenia (nie moze
zatem np. zgda¢ od organu przyznania obywatelowi lokalu mieszkalnego nie
spetniajgcego okreslone prawem kryteria). Rzecznik jednak moze takze badac
prawo z punktu widzenia tego, czy odpowiada zasadom wspétzycia spoteczne-
go i sprawiedliwosci spotecznej - w tym celu stosowa¢ moze odpowiednie $rod-
ki prawne.

2. Administracje publiczng charakteryzuje wiadztwo - osoba trzecia - adresat
dziatan administracji publicznej musi dostosowac sie dobrowolnie do zgdania
organu (np. do wydanej decyzji). Jezeli sie nie dostosuje, wéwczas administracja
publiczna moze wszczg¢ postepowanie w sprawie przymusowego wykonania -
tzw. postepowanie egzekucyjne w administracji. Cechg charakterystyczng tego
postepowania jest to, iz przeprowadza go sama administracja bez udziatu sa-

' Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 listopada 2021 r., Il SA/Sz 363/21.

2 E. Bojanowski, Ochrona przez Rzecznika Praw Obywatelskich wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela w obszarze powszechnego prawa administracyjnego (zagadnienia wybrane), w: Pan-
stwo w stuzbie obywateli. Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, pod red. R. Hausera i L.
Nawackiego, Warszawa 2005, s. 74

3 S. Trociuk, Komentarz do ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Warszawa 2014, s. 13.

4 Tamze, s. 13-14.
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doéw czy komornika. Przyktadowo, jezeli administracja natozyta na obywatela
(w drodze decyzji podatkowej) obowigzek zaptaty podatku od nieruchomosci,
to obywatel - adresat tej decyzji - musi wykonac¢ ten obowigzek, czyli zaptaci¢
podatek. Istotg wtadztwa administracji publicznej jest rowniez domniemanie
waznosci rozstrzygnie¢ wydawanych przez administracje - kazdy akt wydawany
przez administracje - nawet wadliwy - obowigzuje i wigze; moze by¢ wzruszony
jedynie w trybie przewidzianym przez przepisy prawa.

Podkreslenia jednak wymaga, ze dziatania wtadcze, chociaz istotne i domi-
nujace, nie sg jedynymi, jakie wykonuje administracja publiczna. Bowiem za-
dania, ktére wykonuje administracja publiczna sg tak szerokie i r6znorodne, ze
te instrumenty prawne bedg z natury rzeczy rozne, stosowane do okreslonych
dziatan. Mamy pewien obszar dziatania, w ktérych administracja publiczna ko-
rzysta z wtadztwa i pojawiaja sie specyficznie narzedzia - zwane wtadczymi (np.
nakaz rozbiorki, ograniczenia, nakazy i zakazy wprowadzane w czasie epidemii).
Zresztg prawne formy dziatania administracji publicznej sg w literaturze tgczone
z zadaniami: ,prawne formy dziatania administracji ewoluujg wraz z zadaniami,
dla ktérych realizacji powstaty"'®.

Sg tez takie obszary dziatania, gdzie administracja publiczna jest traktowa-
na jak kazdy inny podmiot, nie dysponuje wtadztwem publicznym. Instrumenty
stosowane na tym obszarze bedg inne niz wtedy, gdy korzysta z wtadztwa (np.
kupno przez administracje urzadzen biurowych, papieru do drukarki itp. odby-
wa sie w drodze umow cywilnoprawnych).

Coraz czesciej jest tak, ze w pewnych sytuacjach dziatania niewtadcze po-
przedzajg dziatania wtadcze. Dopiero wtedy, gdy nie uda sie przy pomocy in-
strumentéw niewtadczych osiggnaé¢ zamierzonych celow (okreslonych przez
prawo), organy administracji publicznej siegajg po srodki wtadcze. Przyktadem
jest pozyskiwanie nieruchomosci pod budowe drég publicznych. W pierwszej
kolejnosci nalezy prébowac kupi¢ je od wiasciciela - zawierajgc umowe cy-
wilnoprawng (umowe sprzedazy), a wiec podejmujgc czynnos¢ o charakterze
niewtadczym. Dopiero jezeli wtasciciel nie bedzie chciat dobrowolnie sprzeda¢
nieruchomosci (zawrze¢ umowy sprzedazy), to mozna wydac decyzje o wy-
wiaszczeniu nieruchomosci. Decyzja taka ma charakter wtadczy.

Tendencja ta wigze sie z ograniczaniem (,rozmiekczaniem”) wtadztwa admi-
nistracyjnego we wspotczesnym swiecie (typowa dla koncepcji good governance).
W literaturze zas podkresla sie, iz ,w demokratycznym panstwie prawa zaczyna-
jg miec coraz wieksze znaczenie formy dziatania, w ktérych uzycie wtadztwa nie
jest potrzebne. Sa to réznego rodzaju formy mediacji, negocjacji lub koncyliacji,
jednak zawsze wiadztwo pozostaje <w zanadrzu> administracji publicznej"e.
Warto takze podkresli¢, iz takie ,deprecjonowanie” wtadztwa i wtadczych form
dziatania nie jest typowe tylko dla naszych czasow, ale widoczne byto takze w ra-
dzieckim prawie administracyjnym: w panstwie socjalistycznym ,prawo i wtad-

I. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej - miedzy stabilizacjq a potrzebg
przetomu, RPEIS, zeszyt 4z 2016 r., s. 41.

'® J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 20.
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cza decyzja pozostajg nadal waznym srodkiem dziatania, ale nie jedynym, ani
nawet najpowszechniejszym”'.

3. Administracja publiczna dziata w interesie spotecznym. Cechg administracji
jest zatem realizacja interesu publicznego. Realizuje wiec cele uzyteczne spo-
tecznie. W praktyce dochodzi czesto do kolizji miedzy interesem spotecznym
a interesem strony. Zgodnie z 0gdlng zasadg, nie mozna nadawac interesowi
spotecznemu automatycznego pierwszenstwa: ,W panstwie prawa nie ma miej-
sca dla mechanicznej i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu spo-
tecznego nad interesem indywidualnym (art. 7 k.p.a.). Organ orzekajgcy w kaz-
dym wypadku ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogélny chodzi, i udowodnig,
ze jest on tak wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia upraw-
nien indywidualnych obywatela. Zaréwno wykazanie takiego interesu, jak i jego
znaczenie, a takze przestanki powodujace koniecznos¢ przedtozenia w kon-
kretnym wypadku interesu spotecznego nad indywidualnym, podlega¢ musza
whnikliwej kontroli instancyjnej i sagdowej, szczegdlnie wowczas, gdy w ocenie
organu w interesie spotecznym lezy ograniczenie praw obywatela okreslonych
w Konstytucji RP."®

Takie podejscie do relacji miedzy interesem spotecznym a interesem indy-
widualnym widoczne jest rowniez w najnowszym orzecznictwie sgdowym: ,na
organie spoczywa za kazdym razem obowigzek wywazenia interesu spotecz-
nego (publicznego) oraz stusznego interesu strony, o ktérych mowa w art. 7
Kodeksu postepowania administracyjnego (...). Z kolei zasada panstwa prawa
wyrazona w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (...) nie przewiduje auto-
matycznej wyzszosci interesu spotecznego nad stusznym interesem jednostki.
Organ winien zatem kazdorazowo zidentyfikowa¢ zaréwno interes spoteczny
jak i stuszny interes strony, i w okolicznosciach konkretnej sprawy rozwazy¢
owe interesy, przyznajac jednemu z nich prymat. Przebieg tej operacji myslo-
wej, w szczegblnosci w sytuacji przyznania prymatu interesowi publicznemu,
winien zosta¢ wyczerpujgco wyjasniony w motywach wydanego rozstrzygniecia,
tak aby w specyficznych okolicznosciach sprawy mozliwe byto wyprowadzenie
wniosku, na czym polegato wyzsze wartosciowanie interesu publicznego w kon-
flikcie ze stusznym interesem strony, prowadzgce do natozenia na strone obo-
wigzku, ograniczenia uprawnienia strony lub odmowy jego przyznania™®.

Organ administracji publicznej nie moze wiec automatycznie przypisywac
pierwszenstwa interesowi publicznemu (spotecznemu). Jednak z drugiej strony
nie mozna zapomina¢, ze administracja publiczna powotana jest takze do rea-
lizacji interesu publicznego. | interes ten czasem musi by¢ szczegdlnie mocno
akcentowany: ,w sprawach o umorzenie naleznosci z tytutu zalegtych sktadek
ubezpieczeniowych interes publiczny musi by¢ szczegdlnie mocno akcentowa-
ny, bowiem akceptowanie stanu, w ktérym dopuszcza sie niewywigzywanie sie

7). ketowski, Wstep, w: Problemy radzieckiego prawa administracyjnego, pod red. J. ketow-
skiego, Ossolineum 1980, s. 8.

'8 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2001 r., V SA 3718/2000, ONSA 202/3, poz. 124.

9 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2022 r., | OSK 886/21.



Rozdziat | Administracja publiczna. Prawo administracyjne 15

z obowigzku optacania sktadek godzi w prawa innych optacajgcych sktadki oséb

i narusza zasade réwnego traktowania ubezpieczonych"?.

O pojecie interesu (w ogoble i o jego rodzajach) bedzie mowa w dalszej czesci
niniejszej pracy.

4. Administracja podlega kontroli sgdowej. Chodzi przede wszystkim o kontrole
sprawowang przez sgdy administracyjne, ktére badajg administracje publiczng
z punktu widzenia legalnosci dziatania. W Polsce wystepuje odrebny od sgdow-
nictwa powszechnego system sagdéw administracyjnych. Sgdownictwo admini-
stracyjne istniato juz w Il RP, natomiast po drugiej wojnie Swiatowej jego dziatal-
nos¢ nie zostata wznowiona. Substytutem sgdownictwa administracyjnego staty
sie skargi i wnioski (Kodeks postepowania administracyjnego z 1960 r.). Sgdow-
nictwo administracyjne zostato w Polsce reaktywowane dopiero w roku 1980,
a od 1 stycznia 2004 r. system sgdownictwa administracyjnego jest dwuinstan-
cyjny - sgdami pierwszej instancji sa wojewodzkie sagdy administracyjne (jestich
16 - w kazdym wojewddztwie funkcjonuje jeden sad, nie liczac wydziatéw za-
miejscowych); sagdem drugiej instancji jest natomiast Naczelny Sgd Administra-
cyjny (z siedzibg w Warszawie). Sgdy administracyjne dokonujg jedynie kontroli
legalnosci dziatania administracji i nie mogg wypowiadac sie co do rzetelnosci
czy gospodarnosci. Podkreslenia wymaga roéwniez, ze posiadajg uprawnienia
kasacyjne, co oznacza, ze jezeli stwierdzg naruszenie prawa przez organy admi-
nistracji publicznej, uchylajg zaskarzong decyzje, a sprawa trafia do ponownego
rozpatrzenia przez te organy.

Sady administracyjne - reaktywowane w latach 80. XX wieku stanowig obok
Rzecznika Praw Obywatelskich (ktory takze zostat powotany w tym okresie)
istotny element ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jak podkresla
Irena Lipowicz ,to wtasnie przywrécenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
byto pierwszym sygnatem powrotu idei demokratycznego panstwa prawnego.
Byta to bardzo dtuga droga. Ztozona z wielu drobnych zwyciestw, ale takze licz-
nych porazek - zwtaszcza w okresie stanu wojennego. Wiekszo$¢ znaczacych
autoréw popierata poszerzenie obszaru indywidualnych praw i wolnosci i ogra-
niczenie samowoli wtadzy"?'. Faktycznie, ustanowienie w roku 1980 takiego
Sadu byto pierwszym sygnatem powrotu ww. idei. Kolejne zas sygnaty to usta-
nowienie Trybunatu Konstytucyjnego w 1985 r. oraz Rzecznika Praw Obywatel-
skich w 1987 r.

Wskazane powyzej cechy administracji publicznej uzna¢ mozna za kluczowe
dla zrozumienia istoty administracji publicznej. Jednak na catoksztatt administracji
publicznej sktadajg sie i inne cechy; przyktadowo s3 to:

a) bezosobowy charakter administracji publicznej. Administracja publiczna
dziata poprzez swoje organy; funkcje organu petni okreslona osoba (lub oso-
by). Jednak na zewnatrz dana osoba, wykonujgca okreslone funkcje organu,
nie wystepuje jako osoba prywatna, lecz jako organ administracji publiczne;j.

20 Wyrok WSA w Opolu z dnia 16.03.2022 r., | SA/Op 471/21.
21 |, Lipowicz, Dobro wspdline, RPEIS, nr 3z 2017 r., s. 18.
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b) aktywnos¢ i skierowanie na przysztos¢. Administracja publiczna powinna
dziata¢ woéwczas, gdy uzyska informacje, ze jej interwencja jest konieczna.
Dziatalno$¢ administracji publicznej nie ogranicza sie zatem jedynie do dzia-
tan podejmowanych na wniosek. Gdyby takie ograniczenie istniato, wowczas
administracja publiczna nie bytaby skuteczna. Przyktadowo, Swiadczenie
z zakresu pomocy spotecznej mozna uzyska¢ na wniosek, jezeli jednak pra-
cownicy socjalni wiedzg, ze jaka$ osoba potrzebuje pomocy, a nie ztozyta
whniosku o jej przyznanie, to mozliwe bedzie przyznanie takiej pomocy z urze-
du (na co pozwalajg przepisy prawa materialnego).

c) ciggtos¢ dziatania administracji publicznej. Organy administracji publicznej
wykonujg swoje zadania nieustannie, poniewaz caty czas konieczna jest re-
akcja na zmieniajacg sie rzeczywistosé. Koniecznos¢ takiej reakcji powodu-
je, ze nie mozna np. zamkng¢ organu w okresie urlopowym lub tez w tym
okresie nie mozna nie zatatwia¢ sprawy administracyjnej. Ciggtos¢ dziatania
administracji publicznej zabezpieczona jest réwniez zakazem strajkowania,
skierowanym do urzednikéw - pracownikéw samorzgdowych oraz pracow-
nikdw urzeddéw panstwowych.

2. Funkcje administracji publicznej

Tradycyjnie wyrdznia sie dwie funkcje administracji publicznej:

1. reglamentacyjng (reglamentacyjno-porzadkows, wtadczg);

2. Swiadczaca (gestie, zawiadowczg, niewtadcza).

Obok tego ostatnimi czasy w nauce prawa administracyjnego przedstawia sie
inne, nowe funkcje administracji publiczne;:

3. funkcje regulacyjna;

4. inne funkcje (np. zarzadzanie rozwojem, funkcja planistyczna, zarzadzanie

majatkiem, organizacyjna).

Ad 1. Funkcja reglamentacyjno-porzgdkowa polega na tym, ze administracja
w celu realizacji interesu publicznego i zachowania szeroko pojetego porzadku
publicznego (oraz bezpieczenstwa publicznego) moze wydawac nakazy, zakazy
i pozwolenia. Wprowadza sie wiec ograniczenia w dziatalnosci okreslonych pod-
miotow; jak podaje sie w literaturze, reglamentacja przyjmuje posta¢ ,faktu praw-
nego, ktéry jest skutkiem witadczych dziatan indywidualnych podmiotéw wtadzy
publicznej. Akty te urzeczywistniajg w zyciu spotecznym i w obrocie prawnym
stanowisko prawodawcy - zwtaszcza ustawodawcy o ograniczeniach w sytuacji
konkretnego podmiotu”?2. Reglamentacja jest formg ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Reglamentacje wolnosci konstytucyjnych usprawiedliwia

22 L. Kieres, Reglamentacja w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: W poszukiwaniu do-
bra wspdlnego, tom | Perspektywa publicznoprawna. Ksiega jubileuszowa Profesora Mirosta-
wa Steca, red. naukowa K. Matysa-Sulinska, M. Spyra, A. Szumanski, Warszawa 2022, s.
244,
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zwtaszcza koniecznos$¢ ochrony wartosci wyréznionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP (klauzule limitacyjne)®.

Wydawanie nakazéw, zakazdéw i pozwolen nastepuje na ogét poprzez zastoso-
wanie Srodkoéw witadczych (decyzji administracyjnych) - w celu zachowania m.in.
porzadku publicznego. Samo za$ pojecie porzagdku publicznego rozumieé nalezy
szeroko; chodzi nie tylko o sytuacje, w ktérej nie dochodzi do naruszen praw oby-
wateli i innych os6b poprzez np. przestepstwa czy wykroczenia (a nad porzadkiem
w tym zakresie czuwajg organy nalezace do tzw. policji administracyjnej, o czym
nizej), ale réwniez inne sytuacje wptywajace na szeroko pojety tad spoteczny, go-
spodarczy, polityczny itd. Dlatego tez dziataniami w zakresie reglamentacyjno-po-
rzagdkowym sg te, ktére dotyczg przyznawania uprawnien do kierowania pojazda-
mi - zadaniem organéw administracji jest ich przyznanie tym osobom, ktére dajg
gwarancje prawidtowego prowadzenia pojazdéw. Podobnie dziataniami reglamen-
tacyjno-porzadkowymi sg te, ktore dotyczg np. Scistego ustalenia zasad sprzedazy
napojow alkoholowych (powszechnie znane sg skutki spozywania alkoholu - takze
te spoteczne).

Przyktadowo, fakt negatywnego wptywu nadmiernego spozywania napojéw
alkoholowych na rozmaite zjawiska zycia spotecznego i zycia jednostki nie jest
przez nikogo kwestionowany. Nie jest wiec zaskoczeniem, ze ustawodawca stara
sie niekorzystne skutki powyzszego zjawiska ograniczac i neutralizowac?*. Ustawa
antyalkoholowa ma na celu m.in. szerzenie trzezwosci oraz opanowanie pijan-
stwa, alkoholizmu i natogu - ustawodawca chce mie¢ nad tym wszystkim ,pano-
wanie”; dlatego tez w powyzszej ustawie okresla granice funkcjonowania jednost-
ki, przedsiebiorcow, panstwa, samorzadu terytorialnego w obszarze zwigzanym
z alkoholem.

Z norm zawartych w art. 1 ustawy antyalkoholowej wynika, ze dgzy ona m.in.
do ograniczenia spozywania napojow alkoholowych. Ustawa ta wprowadza daleko
idacg reglamentacje w tym zakresie. Dotyczy ona zaréwno polityki panstwa, jak
i postepowania pojedynczych oséb. Istotne jest ograniczenie spozycia napojow al-
koholowych oraz zmiana struktury ich spozywania, inicjowanie i wspieranie przed-
siewzie¢ majacych na celu zmiane obyczajéw w zakresie sposobu spozywania tych
napojow, oraz podejmowanie dziatan na rzecz trzezwosci. By osiggnac te cele, sto-
sowac¢ mozna $rodki wtadcze (np. zezwolenia na sprzedaz napojoéw alkoholowych,
podejmowanie przez rade gminy uchwat w sprawie zasad usytuowania punktow
sprzedazy napojow alkoholowych), jak i dziatania niewtadcze (dziatalno$¢ szkole-
niowa i edukacyjna, akcje spoteczne, itd.).

Elementem funkcji reglamentacyjno-porzadkowej jest tzw. policja administra-
cyjna. W literaturze podkresla sie, ze policja administracyjna jest pojeciem-narze-
dziem do okreslania specyficznych relacji miedzy jednostkg (obywatelem) a admi-
nistracjg dziatajgcg w imie interesu publicznego, polegajacych na podejmowaniu

3 Tamze, s. 247.

24 R. Sawuta, Administracyjno-prawne srodki ograniczenia dostepnosci do alkoholu. Uwagi na
tle nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ST nr
3/1997, s. 47.
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przez nig szeregu przede wszystkim wtadczych czynnosci ochronnych, majgcych
na celu zapewnienie realizacji przepiséw administracyjnego prawa materialnego®.
Jest to funkcja administracji, ktorej celem jest zapewnienie takze bezpieczenstwa
i porzadku publicznego. Bezpieczenstwo ludzi i bezpieczenstwo publiczne jest ta-
kim stanem istniejgcym w panstwie, granice ktérego zakreslajg przepisy prawa,
w ktérym cztowiekowi, a takze ogdtowi spoteczenstwa (nie tylko obywatelom pol-
skim) nie grozi zadne niebezpieczenstwo, niezaleznie od zrddet, z ktérych miatoby
pochodzi¢?. Porzgdek publiczny to pozytywny stan kreowany przez normy prawne
i pozaprawne (normy moralne, zasady wspotzycia miedzyludzkiego) akceptowa-
ne i stosowane przez wiekszo$¢, zapewniajacy prawidtowg koegzystencje i rozwoj
pojedynczych ludzi i ich zbiorowosci przy aktywnym udziale podmiotéw publicz-
nych, odpowiedzialnych za realizacje zadan w tym zakresie. Porzadek publiczny
ma umozliwi¢ normalny rozwdj zycia spotecznego i zapewnic przestrzeganie prze-
pisow dotyczagcych zachowania sie w miejscach publicznych, czystosci urzgdzen
uzytecznosci publicznej, przepisow dotyczacych rejestracji pojazdéw, przepiséw
budowlanych, przeciwpozarowych, prawa wodnego, ewidencji ludnosci, zaktada-
nia stowarzyszen itp.?’. Wskazujgc na relacje miedzy bezpieczenstwem publicznym
a porzadkiem publicznym, stwierdzi¢ mozna, ze porzgdek publiczny stanowi czesto,
ale nie zawsze, element bezpieczenstwa publicznego, ktérego zewnetrznym prze-
jawem jest przestrzeganie norm prawnych, moralnych, obyczajowych i religijnych
przez osoby fizyczne i inne podmioty, a ktérego skutkiem jest harmonizacja zycia
poszczegolnych jednostek i spotecznosci ludzkich?®. kategoria porzgdku publiczne-
g0 jest ptynna: ulega zmianie wraz ze zmiang stosunkéw spotecznych. Oznacza to,
ze klauzula porzadku publicznego jest zmienna w zaleznosci od miejsca i czasu.

Przedmiotem ochrony policyjnej sg okreslone dobra indywidualne (np. zdro-
wie czy zycie ludzkie), dobra o charakterze og6lnym (Srodowisko naturalne) czy tez
pewne stany (bezpieczenstwo, porzadek publiczny), ktére podlegajg zagrozeniu.
Ochrona takich débr wymaga czesto zastosowania $srodkéw o charakterze wtad-
czym i takie dziatania administracji muszg znalez¢ odzwierciedlenie w przepisach
ustawowych, okreslajgcych dopuszczalny zakres ingerencji w sfere wolnosci jed-
nostki®.

Jak podaje M. Szubiakowski, regulacja realizujgca funkcje policyjng odmienna
od reglamentacji polega na tym, ze jej celem nie jest normowanie prowadzonej
aktywnosci, lecz jej ograniczenie lub przerwanie w wypadku stwierdzenia zjawisk,

% W. Bednarek, J. Dobkowski, Z. Kopacz, Policja administracyjna w systemie administracji pub-
licznej, w: Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéw 2001, s. 601.

%6 S, Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszéw 2007, s. 32.

7 Tamze, s. 39.

% Tamze, s. 40.

2 R. Kusiak-Winter, Policja administracyjna, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdine
i ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa 2022, s. 57.
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ktére uzasadniajg ocene o zaistnieniu zagrozen. Cele reglamentacji majg charakter
dtugoterminowy, zas policji dorazny*.

Do policji administracyjnej zalicza sie podmioty umundurowane i uzbrojone
(np. Policja, straz gminna/miejska, Inspekcja Transportu Drogowego, Straz Gmin-
na, Straz Wiezienna) oraz podmioty nieumundurowane i nieuzbrojone (np. Pan-
stwowa Inspekcja Farmaceutyczna, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Pafstwowa
Inspekcja Sanitarna).

Ograniczajac wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w ramach funkgji regla-
mentacyjno-porzadkowej oraz policyjnej, kierowac sie nalezy m.in. zasadg pro-
porcjonalnosci. Zasada ta nakazuje podejmowanie przez administracje publiczng
takich dziatan, ktore sg wtasciwe do realizacji zamierzonego celu. Nie powinny by¢
zatem naktadane na strone takie obowigzki, ktére bytyby niewspdétmierne do celu,
ktéry miatby by¢ osiggniety dzieki ich natozeniu. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw in-
nych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”. Wynikajgca
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnos$ci wyraza sie zakazem nad-
miernej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. Wymaga, by srodki prawne
wynikajgce z zastosowania przepiséw prawa byly odpowiednie do realizacji zamie-
rzonego celu i nie wykraczaty poza to, co jest konieczne do jego osiggniecia.

Jednak zasada proporcjonalnosci moze stuzy¢ jako narzedzie rozwigzywania ko-
lizji miedzy warto$ciami i zasadami ogélnymi. Podkreslenia wymaga, ze w prawie
administracyjnym istnieje pluralizm wartosci; prawo to w gruncie rzeczy chroni,
urzeczywistnia oraz kreuje wiele réwnorzednych wobec siebie nawzajem wartosci.
Nie istnieje tu takze abstrakcyjna ich hierarchia. | nie jest tez tak, ze owe wartosci
w konkretnych okolicznosciach nie beda trwaty ze sobg w sprzecznosci. Mozna wrecz
twierdzi¢, ze w istote wartosci prawa administracyjnego wpisany jest konflikt3'.

Ad 2. Funkcja Swiadczaca polega na zaspokajaniu niezbednych potrzeb byto-
wych oséb. Administracja publiczna, podejmujgc dziatania tego typu, nie musi po-
stugiwac sie wiadztwem administracyjnym. Przyktadowe dziatania administracji
Swiadczacej to m.in. utrzymywanie zieleni miejskiej, parkéw, budowa i utrzymanie
drég publicznych, swiadczenie ustug zdrowotnych, ustug w zakresie dostarczania
wody pitnej i odprowadzania $ciekéw, prowadzenie muzedw, bibliotek itd. Chodzi
zatem o te czynnosci, ktére utatwiajg zycie osobom (zaréwno fizycznym, jak i praw-
nym) i zwiekszajg jego komfort. W literaturze podkresla sie, ze funkcja $wiadczaca
moze polegac na:

* odpowiedzialnosci za standard ustug Swiadczonych przez sektor prywatny;

* bezposrednim organizowaniu Swiadczenia ustug publicznych réznego ro-

dzaju;

30 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 173-174.
31 M. Krawczyk, Aksjologiczne uwarunkowania wtadztwa administracyjnego, w: Wartosci w pra-
wie administracyjnym, pod red. J. Zimmermana, Warszawa 2015, s. 127.
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* bezposrednim Swiadczeniu ustug za posrednictwem instytucji Swiadczacych,

nalezacych do sektora publicznego®.

W najnowszej literaturze zauwazono, ze funkcja administracji Swiadczgcej pod-
lega gtebokim przeobrazeniom, nie tylko ze wzgledu na procesy prywatyzacji, ale
takze ze wzgledu na zmiany w zakresie i formach udzielanych Swiadczen przez
podmioty publiczne. Ma to zwigzek z rozwojem nowych technologii oraz sytua-
Cja pandemiczng*®. Na poczatku XXI wieku, gdy koncepcje New Public Management
(NPM) byty zywotne, podkreslono, ze pozytywne doswiadczenia prywatyzacji
przedsiebiorstw panstwowych w gospodarce powodujg, ze ta droga zmierzajgca
do lepszego Swiadczenia ustug publicznych wydaje sie dos¢ atrakcyjna. Przyktady
Swiadczenia ustug niematerialnych przez podmioty niepubliczne (np. szkoty wyz-
sze, placéwki stuzby zdrowia) takze potwierdzaja te atrakcyjnos¢™4. Obecnie do
koncepcji NPM podchodzi sie z rezerwg. Podkresla sie wprawdzie, ze nie mozna
uznac okresu fascynacji NPM za czas stracony (z uwagi m.in. na standaryzacje ad-
ministrowania, benchmarking, partnerstwo publiczno-prywatne)®, to jednak po-
jawity sie takze pewne problemy. Ta sama autorka - podajgc przyktad szkolnictwa
wyzszego - podkresla, ze dokonywanie reform ograniczajgcych decentralizacje
uczelni w imie przebrzmiatej juz teorii NPM jest niewtasciwe. Uczelnie wyzsze przy-
ktadowo zawsze byly waznym elementem otoczenia instytucjonalnego samorzga-
du i partnerem w projektach. Ich samodzielno$¢ i zwigzek ze wspdlnotg lokalng
wzmacniaty mozliwosci wspolnoty. Taka zmiana w otoczeniu ostabia pozycje sa-
morzadu®. W odniesieniu do administracji publicznej (ktdrej uniwersytety sg ele-
mentem) wskazano, ze nie moze ona (administracja publiczna) kierowac sie czysto
ekonomicznym punktem widzenia, musi sie bowiem skupi¢ na spotecznym aspek-
cie podejmowanych rozstrzygniec¢®.

Niezbedne potrzeby zyciowe 0sdb czy grup oséb mogg by¢ tozsame z zaspoka-
janiem zbiorowych potrzeb wspolnoty, co stanowi zadanie samorzadu terytorial-
nego (w tym gminnego, powiatowego i samorzadu wojewddztwa); zaspokajanie
takich zbiorowych potrzeb wspdélnoty nalezy do zadan wtasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w tym gminy: art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Rzecz
jasna zadania administracji Swiadczacej sg wykonywane takze przez administracje
rzgdowa.

32 H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004,
s. 110.

3 R. Kusiak-Winter, Administracja swiadczgca, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne
i ustrojowe, red. naukowa J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 60.

34 ). Postuszny, O nowej koncepcji administracji swiadczgcej, w: Aktualne problemy administra-
¢ji i prawa administracyjnego, pod red. J. Postusznego, Przemysl-Rzeszéw, 2003, s. 314.

3 |. Lipowicz, Perspektywy renesansu prawa administracyjnego w nowych warunkach technolo-
gicznych i spotecznych w przysztosci, w: Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne
przysztosci. Ksiega jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski, J. Piecha,
P. Gotaszewski, M. Cherka, Warszawa 2021, s. 748.

36 |, Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 160.

37 . Sroka, J. Podgérska-Rykata, Planowanie i ewaluacja polityk publicznych, Warszawa 2021,
s.30.

w
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Zgodnie z art. 7 ustawy o samorzgdzie gminnym, zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb wspdlnoty nalezy do zadan witasnych gminy. W szczeg6lnosci zadania wias-
ne obejmujg sprawy: tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochro-
ny srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; gminnych drég, ulic, mostow,
placéw oraz organizacji ruchu drogowego; wodociggdw i zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czysto-
$ci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpaddéw
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz; dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji; lokalnego transportu zbiorowego; ochrony zdrowia;
pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktaddw opiekunczych; wspierania rodzi-
ny i systemu pieczy zastepczej; gminnego budownictwa mieszkaniowego; edukacji
publicznej; kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochro-
ny zabytkéw i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej i turystyki, w tym terendw
rekreacyjnych i urzadzen sportowych; targowisk i hal targowych; zieleni gminnej
i zadrzewien; cmentarzy gminnych; porzgdku publicznego i bezpieczenstwa oby-
wateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia
i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego; utrzymania gminnych
obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych; po-
lityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycz-
nej i prawnej; wspierania i upowszechniania idei samorzgdowej, w tym tworzenia
warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw
pobudzania aktywnosci obywatelskiej; promocji gminy; wspétpracy i dziatalnosci
na rzecz organizacji pozarzagdowych; wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymii re-
gionalnymi innych panstw.

Na marginesie wspomnie¢ nalezy, ze w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym
zawarto przepisy zawierajgce norme zadaniowg, a wiec okreslajgce dziedzine
dziatania organu. Norma zadaniowa tym rézni sie od normy kompetencyjnej, ze
ta ostatnia przyznaje organowi okreslone srodki dziatania (pewng ,moc prawng"”)
niezbedne do realizacji zadania, okre$lonego normg zadaniowg. Normy kompe-
tencyjne zawarte sg w innych ustawach - z zakresu prawa materialnego.

Funkcja $wiadczaca administracji polega tez na tym, ze szczegdlny obowigzek
wykonywania zadan spoczywa wiasnie na organach administracji publicznej, ktére
jewykonuja. W orzecznictwie sgdowym podkresla sie (w odniesieniu do art. 7 u.s.g.),
iz organy samorzadu terytorialnego, w tym gminnego nie majg prawa odmawiac
wykonywania swoich obowigzkéw wynikajgcych z ustaw i przerzucaé ich np. na
mieszkancéw gminy. Taka postawa wtadz gminy narusza przepis art. 7 Konstytugcji
RP ktéry okresla granice prawa, w jakich majg dziata¢ organy wtadzy publicznej, do
ktérych bez watpienia nalezg réwniez organy gminy. Granice wtadztwa w zakre-
sie stanowienia prawa miejscowego na podstawie tego przepisu wyznaczajg, poza
celami ustawy, konstytucyjne zasady: samodzielnosci samorzadu terytorialnego
(art. 163) i stanowienia prawa miejscowego (art. 94). Nadzér nad dziatalnoscig
gminy w tym zakresie moze by¢ zas sprawowany wytgcznie z punktu widzenia le-
galnosci (art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Tworzenie uchwat
stojgcych w sprzecznosci z zadaniami gminy postawionymi przez ustawodawce
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oznacza naruszenie prawa. Jesli cel jest wytyczony przez ustawe wprost, a podmiot
realizujacy te witasnie ustawe wykonuje w jej ramach dziatania niezmierzajgce do
realizacji tego celu, to mozna uznad, ze dziata on niezgodnie z prawem, a nawet bez
podstawy prawnej. Takie dziatania zatem podlegajg weryfikacji sgdowej. Nie jest to
wtedy kontrola celowosci, ale kontrola legalnosci, gdyz akt nie jest weryfikowany
z punktu widzenia celéw pozaprawnych, ale z punktu widzenia celu wyraznie wy-
znaczonego w ustawie, bedacej jego podstawa prawng. Jesli taki akt nie pozwala na
realizacje celu wyrazonego w jego podstawie prawnej, to jest on nie tylko ,niecelo-
wy”, ale réwniez sprzeczny z ustawg.

Ad 3. Jako dodatkowg funkcje administracji, istniejgcg obok wskazanych wyzej,
wymieni¢ mozna m.in. tzw. funkcje regulacyjng, ktéra polega na stosowaniu wszel-
kich administracyjnoprawnych sposobéw wptywania na rynek (spoteczng gospo-
darke rynkowa) przez panstwo; funkcja ta oznacza specyficzne dziatania specjalnie
utworzonych organéw regulacyjnych, do dziatan ktérych mozna zaliczy¢: dopusz-
czanie do dziatalnosci gospodarczej, ustanawianie praw wytgcznych i szczegdlnych,
regulacje Swiadczenia ustug w ogélnym interesie gospodarczym, zapewnianie do-
stepu do sieci, regulacje cen, rachunkowos¢ regulacyjng oraz ochrone débr policyj-
nych®. Regulacja jest najnowszg formga dziatania, powstatg w wyniku przeobrazen
funkcji administracji $wiadczacej; przed transformacjg pewne sektory (transport
kolejowy, elektroenergetyka, telekomunikacja, wykorzystanie gazu ziemnego) byty
zarzadzane przez pahnstwowe mega-podmioty, a obecnie panstwo abdykowato
z roli wtasciciela, w zwigzku z czym pojawita sie konieczno$¢ przejecia przez pan-
stwo funkcji gwarancyjnych?°,

Regulacjg sg wiec dziatania nakierowane na realizacje dobra wspdlnego przez
zapewnienie ciggtosci i powszechnosci, jak réwniez jakosci okreslonych przepisami
prawa ustug, Swiadczonych na rzecz ludnosci przez podmioty wykonujgce sprywa-
tyzowane zadania publiczne*'. Organy regulacyjne zyskaty szeroki zakres swobody
co do tresci podejmowanych decyzji, czesto z mozliwoscig ksztattowania w czasie
swoich strategii dziatalnosci regulacyjnych oraz ich implementacji w poszczegol-
nych przypadkach; ich prerogatywy ocenne sg wiec szerokie.

Ad 4. Inne funkcje. W nauce prawa administracyjnego wyrdznia sie jeszcze inne,
dodatkowe funkcje administracji publicznej. Przyktadem innej funkcji administracji
jest takze funkcja nazywana ,zarzgdzanie rozwojem”, ktéra pozwala na spojrzenie
strategiczne, ktore umozliwi kierowanie rozwojem gospodarki jako catosci, lub sze-
rzej, rozwojem kraju czy regionu, z uwzglednieniem nie tylko diagnozy stanu obec-
nego, lecz takze prognoz na przysztos¢; w sensie technicznym sfera ta znajduje

w

8 Wyrok NSA z dnia 16.09.2021 r., Il GSK 539/21.

° Definicje podano za: ]. Supernat, Pojecie administracji publicznej, PPP 2007, nr 12, s. 14.

0 R. Kusiak-Winter, Regulacja, Prawo administracyjne...., s. 61.

41 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz - Katowice 2009, s. 175.

42 R, Stasikowski, Regulacja jako nowe zjawisko administracyjnoprawne, w: Ewolucja prawnych

form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Er-

nesta Knosali, Warszawa 2008, s. 268.
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wyraz w dziatalnosci planistycznej®. Akty planowania (plany, strategie, programy)
dotycza przysztych zachowan administracji publicznej, Strategie, plany i programy
sg wiec przede wszystkim aktami planowania, czyli aktami ustalajgcymi zadania,
harmonogram i sposob ich wykonania, adresowanymi do organéw wykonawczych.
Zgodnie z ustaleniami teorii prawa administracyjnego akt tego rodzaju jest aktem
polityki administracyjnej, rozumianej jako polityka wykonywania przez administra-
cje publiczng w réznych dziedzinach réznych zadan publicznych, ustalania celéw
i priorytetow, projektowania srodkoéw i sposobdéw dziatania oraz przewidywania
efektéw. Planowanie jest wyznaczone prawem w sensie przedmiotowym. Same
akty planowania stanowigce prognoze rozwoju tworzg wstepny projekt porzadku
normatywnego. Normy prawne zawarte w aktach planowania mogg by¢ podstawg
do dziatan proceduralnych i materialnoprawnych.

Wyréznia sie takze m.in. funkcje organizatorska. Jej okreslenie nastepuje w spo-
s6b negatywny - funkcja ta obejmuje te czynnosci, ktére nie wchodzg ani w zakres
funkcji reglamentacyjno-porzadkowej, ani Swiadczacej. Przyktadem jest ochrona
granic panstwowych.

3. Sfery dziatania administracji publicznej

Tradycyjnie wyrdznia sie dwie sfery dziatania administracji publicznej. S to: sfera
wewnetrzna oraz sfera zewnetrzna. Mozna jednak wyréznic takze i sfere zaktado-
wa.

Podziat ten na pierwszy rzut oka wydaje sie by¢ teoretyczny, ma jednak donioste
znaczenie praktyczne, albowiem w inny sposéb i w innych formach oraz na innych
zasadach moze dziata¢ w zaleznosci od tego w jakiej sferze wystepuje.

Sfere wewnetrzng okresli¢ mozna jako relacje miedzy dwoma organami (np.
miedzy wojewodga a organem administracji zespolonej), lub relacje miedzy orga-
nem a pracownikami podlegtego mu urzedu tworzgcego aparat pomocniczy tegoz
organu (np. relacje miedzy wojewodg a dyrektorem wydziatu w urzedzie wojewddz-
kim). Relacje, o ktérych mowa, oparte sg na zasadzie hierarchicznosci i wewnetrz-
nego podporzadkowania. Mozemy tu takze mowi¢ o tak zwanym kierownictwie
wewnetrznym, ktére ,z racji swojego wewnetrznego przebiegu (w uktadzie prze-
tozony-podwtadny), co do zasady, wyklucza mozliwos¢ poddawania sporéw z tego
zakresu bezposredniej kontroli sgdowej. Kluczowymi formami oddziatywania dla
tych wiezi sg wewnetrzne (ustrojowe) formy dziatania administracji publicznej,
przede wszystkim: polecenia stuzbowe, wytyczne i akty normatywne zawierajgce
normy kierownictwa wewnetrznego"+.

W sferze wewnetrznej mogg by¢ wiec wydawane akty w formie polecen stuzbo-
wych, ktore skierowane sg do konkretnego podwtadnego oraz dotyczg konkretnej
sprawy (zawierajg konkretne nakazy lub zakazy). Osoba, ktéra jest adresatem pole-

4 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 121-122.
4 P, Lisowski, Kierownictwo (wewnetrzne), w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne
i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 442.
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cenia, ma obowigzek jego wykonania. W odniesieniu do pracownikéw samorzado-
wych wynika to z art. 25 ust. 1 u.p.s., ktory stanowi, ze ,do obowigzkéw pracownika
samorzadowego nalezy sumienne i staranne wykonywanie polecen przetozonego”.
W przypadku pracownikéw urzeddéw panstwowych obowigzek ten wynika z art. 18
ust. 1 u.p.u.p.: ,urzednik panstwowy jest obowigzany sumiennie wypetnia¢ po-
lecenia stuzbowe przetozonych”. Jezeli pojawig sie watpliwosci co do wydanego
polecenia stuzbowego, to urzednik - adresat polecenia, tez ma okreslong droge
postepowania: jezeli pracownik samorzgdowy jest przekonany, ze polecenie jest
niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyiki, jest on obowigzany poin-
formowac o tym na pismie swojego bezposredniego przetozonego. W przypadku
pisemnego potwierdzenia polecenia pracownik jest obowigzany je wykona¢, za-
wiadamiajgc jednocze$nie kierownika jednostki, w ktoérej jest zatrudniony (art. 25
ust. 2 u.p.s.). Jezeli polecenie stuzbowe w przekonaniu urzednika panstwowego
jest niezgodne z prawem, godzi w interes spoteczny lub zawiera znamiona pomyt-
ki, urzednik ten powinien przedstawi¢ swoje zastrzezenia przetozonemu, w razie
pisemnego potwierdzenia polecenia powinien je wykona¢, zawiadamiajac jedno-
czesnie o zastrzezeniach kierownika urzedu, a gdy polecenie wydat kierownik urze-
du - organ nadrzedny nad urzedem. Zawiadomienia nalezy dokona¢ niezwtocznie.
O ile w toku dalszego postepowania okaze sie, ze zastrzezenia urzednika byty uza-
sadnione, przetozony, ktéry wydat polecenie, ponosi z tego tytutu odpowiedzial-
nos¢ (art. 18 ust. 2 u.p.u.p.). W okreslonych sytuacjach wystepuje kategoryczny
zakaz wykonywania polecen stuzbowych: ,,Pracownik samorzadowy nie wykonuje
polecenia, jezeli jest przekonany, ze prowadzitoby to do popetnienia przestepstwa,
wykroczenia lub grozitoby niepowetowanymi stratami, o czym niezwtocznie infor-
muje kierownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony” (art. 25 ust. 3 u.p.s.). Nato-
miast urzednikowi panstwowemu ,nie wolno wykonywac¢ polecen, ktérych wyko-
nanie stanowitoby przestepstwo lub grozitoby niepowetowanymi stratami” (art. 18
ust. 3 u.p.u.p.). Polecenia stuzbowe nie podlegajg kontroli sgdu administracyjnego,
mogg by¢ natomiast kontrolowane przez sad pracy.

W sferze wewnetrznej moga by¢ wydawane takze akty normatywne, z tym, ze
majg one charakter wewnetrzny, a nie powszechnie obowigzujacy - s3 to tzw. akty
wewnetrzne (akty kierownictwa wewnetrznego); nie obowigzujg one obywateli,
a jedynie podmioty podlegajgce organowi, ktéry ten akt wydat. Oto przyktady ak-
tow wewnetrznych: wytyczne, pisma instruktazowe, regulaminy, statuty, niektére
zarzadzenia, niektére uchwaty, okdélniki (dzisiaj juz niespotykane).

Z kolei sfera zewnetrzna dotyczy relacji miedzy organami administracji publicz-
nej a podmiotami zewnetrznymi (czyli np. obywatelami). Jest to sfera, w ktérej or-
gany administracji publicznej moga wobec obywatela, obok sSrodkéw o charakterze
niewtadczym, stosowac takze srodki wtadcze. Z tego powodu konieczne jest Sciste
okreslenie granic, ktérych organy administracji publicznej nie mogg przekraczac.
Okreslenie tych granic nastepuje w przepisach prawa powszechnie obowigzuja-
cego. To whasnie te przepisy okreslaja, jakie srodki prawne, wobec kogo i pod ja-
kimi warunkami moze stosowa¢ administracja publiczna. Okreslenie uprawnien
administracji w zakresie stosowania takich srodkéw w przepisach wewnetrznych
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jest niewystarczajgce, albowiem przepisy wewnetrzne nie sg ogtaszane w sposéb
zapewniajgcy szerokg wiedze na ich temat (jak to ma miejsce w przypadku prawa
powszechnie obowigzujgcego), ani nie sg podejmowane w trybie zapewniajgcym
partycypacje wielu podmiotéw. Dlatego tez dziatajac w sferze zewnetrznej, organy
administracji publicznej zobowigzane sg podejmowac takie czynnosci, do ktorych
Sg uprawnione przez przepisy powszechnie obowigzujace, co wynika z zasady pra-
worzadnosci i legalnosci.

Wyrd6zni¢ mozna i sfere zaktadowa. Zaktady administracyjne (publiczne) to pod-
mioty, ktére nie sg organami administracji publicznej, ale jednak wykonujg zadania
powierzone przez ustawe. Zadania te to Swiadczenie ustug na rzecz spotecznosci.
Zaktadem administracyjnym jest np. szkota wyzsza lub szpital, zaktad karny, areszt
sledczy, muzeum, biblioteka itd. Zaktady administracyjne sg wiec podmiotami, kto-
re majg zwigzek ze sferg wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Z jednej strony
stanowig one forme realizacji tych wolnosci i praw (np. szkoty, muzea), z drugiej zas
strony mogg ograniczac te wolnosci i prawa (np. zaktad karny).

Cechg charakterystyczng zaktadu administracyjnego jest to, iz organy tego za-
ktadu dysponujg wtadztwem administracyjnym wobec uzytkownikéw tego zaktadu
(destynatariuszy), np. dziekan wydziatu/dyrektor instytutu w szkole wyzszej moze
wyda¢ decyzje o skresleniu studenta - uzytkownika zaktadu - z listy studentéw.
Czesto jednak wtadztwo organdw administracji publicznej rozcigga sie na osoby
trzecie (np. na osoby odwiedzajgce chorych w szpitalu). Wtadztwo zaktadowe jest
rodzajem witadztwa administracyjnego.

Wbrew pozorom, w ramach zaktadu administracyjnego, jego organy mogg wo-
bec destynatariuszy stosowa¢ wiadcze formy dziatania. Mozna zaobserwowac pe-
wien proces polegajgcy na tym, ze w coraz szerszym zakresie korzystamy z ustug
takich zaktadow, a to z kolei wynika z poszerzania sie sfery ustug publicznych Swiad-
czonych przez Panstwo, w tym i samorzad terytorialny (charakterystyczny bedzie
tu przyktad ustug ze sfery pomocy spotecznej).

Organy zaktadu administracyjnego moga wiec wydawac akty administracyjne
»Zaktadowe", ktdre czesto przybierajg forme decyzji administracyjnej. Nie stanowig
one jednolitej grupy, sa wsrdd nich bowiem takie, ktére dotyczg spraw czysto za-
ktadowych (np. sprawa zaliczenia semestru przez studenta), jak i takie, ktére odno-
szg sie do kwestii wykraczajgcych poza sfere zaktadowa.

Akty administracyjne zaktadowe mogg by¢ wiec decyzjami administracyjnymi ze
wszystkimi tego konsekwencjami. Forma decyzji jest przewidziana wprost w usta-
wie (wtedy istnieje odpowiednia norma kompetencyjna), albo dana czynnos¢ zo-
stata uznana za decyzje administracyjna przez orzecznictwo sagdowe.

Co wymaga jednak podkreslenia, w zaktadach administracyjnych obowigzujg
rowniez akty normatywne wewnetrzne, ktére nie sg aktami prawa powszechnie
obowigzujgcego (ani nie bedgce aktem administracyjnym). Odpowiednikiem aktow
powszechnie obowigzujgcych w sferze zaktadowej bedg akty normatywne zaktado-
we (np. regulaminy, statuty). Wymagajg one takze ustawowego upowaznienia do
ich wydania, ale upowaznienie takie bedzie miato znacznie luzniejszy charakter.
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Nie podlegajg kontroli sgdowej, jedynie wewnetrznej - organu nadzorujgcego za-
ktad). Nie wymogu sformalizowanej publikacji.

W zaktadzie administracyjnym wyrézni¢ mozna réwniez akty administracyj-
ne generalne - dotyczace konkretnej sprawy, ale nie majgce skonkretyzowane-
go adresata. Przyktadem jest zarzadzenie dotyczgce godzin rektorskich w danym
dniu, wydane przez rektora szkoty wyzszej.

4. Pojecie prawa administracyjnego

Prawo administracyjne nalezy do tej grupy gatezi prawa, ktére okreslane sg mia-
nem prawa publicznego, a wiec takich, ktére odnosza sie do realizacji interesu
publicznego. Prawo administracyjne mozna zdefiniowac jako zespdt norm praw-
nych regulujgcych wykonywanie zadan publicznych przez administracje publiczng
i okreslajgcych zwigzane z tym prawa i obowigzki obywateli.

W nauce prawa administracyjnego formutowanych jest wiele jego definicji, kto-
re podkreslajg organizacje i/lub dziatanie organéw administracji publicznej. Mozna
tutaj wskazac na definicje S. Kasznicy, dla ktérego ,prawo administracyjne nor-
muje wewnetrzng organizacje i postepowanie wtadz administracyjnych i zwigzkéw
publiczno-prawnych, jak réwniez stosunki pomiedzy panstwem i tymi zwigzkami
a jednostkami i ich zrzeszeniami. Jest ono (...) czescig sktadowg rozlegtej dziedziny
prawa publicznego. Z kolei A. Peretiatkowicz jeszcze lapidarniej okresla prawo
administracyjne jako zawierajgce ,normy prawne, ktore regulujg dziatalnos¢ wtadz
administracyjnych”®. Natomiast J.S. Langrod réwniez podkreslit organizacje admi-
nistracji oraz jej funkcjonowanie, ale poprzez pryzmat hierarchii norm prawnych.
Dla tego autora prawo administracyjne to ,dziat publiczno-prawnego, wewnetrzno-
-panstwowego porzadku, obejmujgcy w szczegblnosci ogot hierarchicznie zbudo-
wanych norm, odnoszacych sie do ustroju i aktywnosci administracji, a w zasadzie
stosowanych - wzglednie nadto i stanowionych - przez nig, z dwustronng mocg
obowigzujacg, tworczo, ale i w granicach tego porzadku i pod bezstronng kontrolg
zachowania tych granic™.

Nie jest tatwo zdefiniowa¢ prawo administracyjne ze wzgledu na jego skompli-
kowanie oraz wielo$¢ materii, jakich dotyczy. Te cechy prawa administracyjnego
(jedne z wielu), powodujg, ze definicje tej gatezi prawa réznig sie od siebie. Jak
podaje sie w literaturze, wzglednos¢ otacza propozycje, dyskusje w sprawie po-
jecia i administracji i prawa administracyjnego; dla jakich$ potrzeb politycznych
czy prakseologicznych, w jakims okresie historycznym i w jakims$ miejscu rozwoju
administracji i nauki prawa administracyjnego jakis autor twierdzi lub sugeruje,
ze proponowane przez niego okreslenie jest doktadniejsze lub przydatniejsze.

4 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznah 1946,
s. 20.

4 A, Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 10.

47 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakéw 2003, s. 255.
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Staty ruch w tym zakresie jest prawie zawsze wynikiem zapotrzebowania, nie-
rzadko politycznego, w ktérym trzeba naukowo udowodni¢, ze wprowadzane
wtasnie nowe rozwigzanie w organizacji i funkcjonowaniu panstwa, to jest to, na
co wszyscy czekali®®.

Spotka¢ mozna takze takie definicje, ktére odnoszg sie do wartosci, np.: ,,prawo
administracyjne jest to uporzadkowany zbiér norm prawnych, ktérych racjg obo-
wigzywania jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujgce wartosci
wyréznionych ze wzgledu na dobro wspdélne”. Definicja ta, osadzona w pozytywi-
zmie jest jednak otwarta takze na elementy pozapozytywne, czyli naturalne. Z per-
spektywy naturalnej ustawa wigze czynnosci ludzkie. Czynnosciom tym nalezy na-
dac¢ pewng regute, czyli przypisac pewien kierunek, a nastepnie mozna im nakresli¢
pewne granice, CO 0znacza wyznaczenie im pewnej miary (regula et mensura)>.
Istotne jest to, ze prawo ma przyczyniac sie do rozumnej zmiany rzeczywistosci; na
tym moze polegac takie nakierowanie. Element ten widoczny powinien by¢ takze
w definicji prawa administracyjnego; powinna sie w niej wiec wybija¢ pierwsza za-
sada prawa naturalnego: ,dobro nalezy czyni¢ i poszukiwag, a unikac zta” odnosza-
ca sie do ustawy naturalnej. Ustawa naturalna to ,zbiér norm racjonalnych, ktére
wyrazajg porzadek naturalnych sktonnosci lub dgzen ku celom wtasciwym dla bytu
ludzkiego, porzadku cechujgcego cztowieka jako osobe™'.

5. Cechy prawa administracyjnego

Normy prawa administracyjnego majg na ogdt charakter bezwzglednie stosowa-
ny (ius cogens), Co 0znacza, ze organ stosujgcy prawo nie ma mozliwosci postgpic
inaczej, niz nakazuje mu przepis prawa. Cechg charakterystyczng tych norm jest
réwniez to, iz w duzej mierze pochodzg one od samej administracji - oznacza to, ze
administracja publiczna nie tylko stosuje prawo, ale w okre$lonym zakresie moze
rowniez takie prawo tworzy¢. Aktami wydawanymi przez samg administracje sg
rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego.

Prawo administracyjne jest niezwykle rozbudowang gatezig prawa. Wynika to
z ilosci regulacji prawnych o charakterze administracyjnym. Pochodzi ponadto
z réznych okreséw (do dnia dzisiejszego obowigzujg niektére akty wydane w okre-
sie Il RP, m.in. ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow). R6zno-
rodnos¢ przepisébw prawa administracyjnego powoduje, ze nie mozna dokonac
jego catosciowej kodyfikacji; mozliwa jest kodyfikacja poszczegdlnych dziatéw pra-
wa administracyjnego, czego przyktadem jest procedura administracyjna, skodyfi-
kowana w kodeksie postepowania administracyjnego.

4 ]. Bo¢, Prawo administracyjne pod red. J. Bocia, Wroctaw 2001, s. 33-34.

4 Z. Cieslak, w: Prawo administracyjne, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 55

0 Cz. Martyniak, Obiektywna podstawa prawa wedtug sw. Tomasza z Akwinu, w: Cz. Martyniak,
Dzieta, Lublin 2006, s. 25.

1 |. Hervada, Prawo naturalne. Wprowadzenie, Krakow 2011, s. 132.
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Inng cecha prawa administracyjnego jest to, iz ulega ono szybkiej dezaktualiza-
Cji. Jest to szczegdblnie widoczne w zakresie tzw. materialnego prawa administracyj-
nego, ale réwniez w zakresie prawa ustrojowego.

Cechg prawa administracyjnego jest réwniez jego multicentryczny charakter
(lub tez: multicentryczny charakter zrédet prawa, w tym prawa administracyjnego);
oznacza on, ze na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obok norm prawnych sta-
nowionych przez krajowe organy prawodawcze obowigzuja normy prawne usta-
nawiane przez organy Unii Europejskiej i innych organizacji, ktérych Polska jest
cztonkiem. Zaznaczy¢ takze nalezy, ze multicentrycznos¢ systemu prawa odnosi
sie nie tylko do tworzenia prawa, ale i osrodkéw orzekania®?, a wiec do stosowania
prawa. W systemie multicentrycznym powstaje zatem obszar ,wspétgospodaro-
wania interpretacyjnego” przez ETPCz i Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (obec-
nie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) oraz sady krajowe®. Juz sam ten
fakt Swiadczy o duzym znaczeniu sgdownictwa miedzynarodowego. Coraz wiekszg
role odgrywaja w tym zakresie orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowie-
ka (ETPCz), w tym takze w zakresie interpretacji przepiséw prawa odnoszgcych sie
do piciowosci. Jego orzeczen nie mozna bagatelizowa¢; zgodzi¢ sie bowiem nalezy
z twierdzeniem, iz ,orzeczenia ETPCz juz obecnie posiadajg walor oddziatywania
na interpretacje standardéw konwencyjnych w sposéb daleko wykraczajgcy poza
jednostkowe rozstrzygniecie. Zasadna jest teza o wystepowaniu w orzecznictwie
ETPCz precedensow de facto, ktére wspotksztattujg tres¢ obowigzkéw panstw na
podstawie Konwencji, co niekiedy moze prowadzi¢ do wnoszenia nowych tresci
normatywnych do systemu EKPCz">*. Skutki za$ orzeczen wykraczajg znacznie poza
rozpatrywang sprawe indywidualng. W literaturze wyrazany jest poglad, iz w sytu-
acji bezposredniego stosowania norm prawa miedzynarodowego, stosowanie to
powinno uwzgledniac interpretacje, jakg normom tym nadajg podmioty miedzyna-
rodowe powotane do orzekania na ich podstawie, w tym m.in. Europejski Trybunat
Praw Cztowieka™ .

Jedng z cech obecnego administrowania jest wiec administrowanie z udziatem
wielu osrodkow decyzyjnych (lokalnych, regionalnych, panstwowych, supranarodo-
wych oraz spotecznych), co nieuchronnie prowadzi do rozbicia odpowiedzialnosci
za realizacje dobra wspdlnego. W takich warunkach jednak centralne znaczenie
zyskuje system gwarancji i skutecznych mechanizméw ochrony praw jednostki®®.
| wtasnie Rzecznik Praw Obywatelskich jest jednym z elementéw takiego systemu.

52 E. ketowska, Prawo w ,ptynnej nowoczesnosci”, PiP z. 3/2014,s. 7.

53 E. tetowska, Dialog i metody. Interpretacja w multicentrycznym systemie prawa (cz. ll), EPS
grudzien 2008, s. 4.

% M. Balcerzak, Oddziatywanie wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sferze inter

partes i erga omnes (w:) A. Sledzifiska-Simon, M. Wyrzykowski (red.), Precedens w polskim

systemie prawa, Warszawa 2010, s. 165.

P. Sarnecki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, t. V,

Warszawa 2007, s. 6.

 R. Kusiak-Winter, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, pod red. J. Bli-
charz i P. Lisowskiego, Warszawa 2022, s. 47.
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6. Nowa nauka prawa administracyjnego.
Prawo administracyjne jako nauka sterujgca

W tradycyjnej nauce (dogmatyce) prawa administracyjnego dominuje podejscie,
zgodnie z ktérym administracja publiczna dysponuje dosy¢ szerokim wachlarzem
prawnych form dziatania administracji publicznej, przede wszystkim o wtadczym
charakterze; sam za$ system administracji publicznej cechuje hierarchicznos¢
i podporzadkowanie. Tradycyjnie duze znaczenie przypisuje sie podstawom praw-
nym dziatania administracji, w tym ustawom. W ostatnich jednak latach narodzit
sie pewien nowy nurt nazywany ,nowg naukg prawa administracyjnego”. Jak pod-
kresla I. Lipowicz, tak zwana ,nowa nauka prawa administracyjnego”, upowszech-
niona zostata ,we Wtoszech, w Niemczech i Hiszpanii po 2000 r. Ten nowy miedzy-
narodowy kierunek prawa administracyjnego <narodzony> w Heidelbergu mocno
akcentuje jego zwigzek z prawem konstytucyjnym i warto$ciami konstytucyjnymi.
Wychodzi poza granice neoweberyzmu, odswieza w poréwnaniu z neopozytywi-
zmem podejscie metodologiczne w prawie administracyjnym. W moim przeko-
naniu daje poprawny metodologicznie klucz do rozszerzenia perspektywy badan
i uwzglednienia zaréwno podstaw aksjologicznych, jak i wynikow badan poprzed-
nich (...). Pozwala odnowi¢ podejscie metodologiczne w odréznieniu od nieco prze-
starzatej metody dogmatycznej"’.

Jeden z twércoéw ,nowej nauki prawa administracyjnego”, E. Schmidt-ABmann
neguje zamykanie administracji w tradycyjnym modelu tradycyjnej dogmatyki, kto-
ry wydaje sie zbyt ciasny. Przyjete w nim formy i sposoby dziatania a takze zadania
administracji pozostajg godne uwagi, jednak prawo administracyjne jest prawem
okreslonym przez pluralizm jego metod i elementow regulacji, jego zrodet prawa,
form dziatania, procedur i jednostek organizacyjnych. Obecne zadanie dogmatyki
- zdaniem tego autora - polega na tym, by w sposdb systematyczny okresla¢ te
réznorodnos$¢, ustanawiac niezbedne powigzania prawne miedzy poszczegolnymi
elementami regulacji i w ten sposob gwarantowac wazne z punktu widzenia sku-
tecznosci prawa wspoétdziatanie poszczegolnych rozwigzan prawnych®.

Typowe dla nowej nauki prawa administracyjnego jest to, iz prawo administra-
cyjne traktowane jest jako nauka sterujgca, gdzie - jak podkresla J. Zimmermann -
ciggle bada sie nowe powigzania, linie rozwoju i adekwatnos¢ przyporzgdkowania.
Prawo administracyjne steruje administracjg, dajgc jej kompetencje, bedace instru-
mentami potrzebnymi jej z kolei do sterowania zyciem publicznym. Wykorzystujgc
te kompetencje, organy administracji publicznej dziatajg wiec, sterujgc. Oddziaty-
wanie samego prawa zazebia sie z oddziatywaniem administracji, a dziatania praw-
ne przektadajg sie na dziatania konkretne (na administrowanie, na regulowanie).

57 |. Lipowicz, Samorzgd terytorialny..., s. 18.

8 E. Schmidt-ABmann, Dogmatyka prawa administracyjnego. Bilans rozwoju, reformy i przy-
sztych zadan (ttum. M. Bochwic-lvanovska) Warszawa 2022, s. 36-37.

% |. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 53.
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Przypomnie¢ natomiast nalezy, iz pojecie sterowania do polskiej nauki admini-
stracji oraz nauki prawa administracyjnego wprowadzit E. Knosala, ktéry w 1998 r.
pisat, iz przez sterowanie rozumiec nalezy ,zaleznos¢ miedzy przynajmniej dwoma
dowolnymi obiektami (...), ktéra polega na tym, ze zgdane zmiany w jednym z tych
obiektow (sterowanym) wywotywane sg oddziatlywaniem drugiego (sterujgcego)®.

Nowa nauka prawa administracyjnego jest na pewno odpowiedzig na zmie-
niajacy sie rzeczywistos¢. Zostata jednak uksztattowana w czasach dominujgcego
globalizmu i rozwoju nowych technologii, a - co nalezy mocno podkresli¢ - przed
okresem duzej niepewnosci, wynikajgcej z pandemii, wojny, kryzysu energetycz-
nego. Niewatpliwie ,rozmiekcza” wtadztwo administracyjne, zwracajagc uwage na
réznorodnos¢ form dziatania administracji. Zadaniem nauki administracji jest za-
pewnianie naukowej spéjnosci miedzy tymi réznorodnymi formami. Pamietac jed-
nak nalezy, iz w czasach niepewnosci wiekszg role odgrywa¢ muszg - sitg rzeczy
- Srodki wiadcze.

6 E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 14.
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1. Administracja publiczna dziatajgca zgodnie z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego

Charakterystyke wspoétczesnej administracji i wspotczesnego prawa administracyj-
nego rozpoczg¢ nalezy od ,meta-zasady” prawa jaka jest zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego. Determinuje ona w duzym stopniu dziatania administra-
¢ji publicznej. Zasada ta wyrazona jest w art. 2 Konstytucji RP. Jest ona niezwykle
pojemnna; Trybunat Konstytucyjny oraz inne sady wywodzg z niej wiele ,zasad
nizszego stopnia” - sg one elementem szerszej zasady demokratycznego panstwa
prawnego. W demokratycznym panstwie prawa (art. 2 Konstytucji RP) prawo nale-
zy traktowac jako forme rozmowy ze spoteczenstwem wszedzie tam, gdzie dotyka
sie istotnych elementéw zwigzanych z powinnosciami obywatelskimi, m.in. takimi,
jak realizacja obowigzku szkolnego. Rzeczpospolita Polska jest dobrem wszyst-
kich obywateli (art. 1 Konstytucji RP), a oswiata w Rzeczypospolitej Polskiej sta-
nowi wspolne dobro catego spoteczenstwa i kieruje sie m.in. zasadami zawartymi
w Konstytucji RP (preambuta do ustawy o systemie oswiaty). Nie bez znaczenia
jest zatem aksjologia konstytucyjna i poszanowanie wartosci demokratycznego
panstwa prawa w sprawowaniu administracji publicznej. W tym pojeciu miesci sie
m.in. zasada pewnosci prawa, w tym stabilizacja stosunkéw prawnych.

Potrzebe przestrzegania zasady demokratycznego panstwa prawa dostrzega
réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich. Podkresla on m.in., ze ,najwazniejszym za-
daniem instytucji demokratycznego panstwa prawa jest (...) ochrona zycia, zdrowia
i godnosci cztowieka bez wzgledu na jego pochodzenie, wyznawane wartosci czy
religie”®', ,poziom poczucia bezpieczenstwa prawnego jednostki, zagwarantowany
poprzez mechanizm ochrony przed dyskryminacjg na gruncie ustawy o rownym
traktowaniu, staje sie jednym z najwazniejszych wyznacznikéw rozwoju spoteczne-
go i kondycji demokratycznego panstwa prawa”®?, ,zasady jawnosci oraz transpa-
rentnosci zycia publicznego sg istotnymi komponentami zasady demokratycznego
panstwa prawa"e.

Oto przyktady zasad, sktadajacych sie na zasade demokratycznego parnstwa
prawnego:

1. Zasada lex retro non agit (prawo nie dziata wstecz); nadanie aktowi prawne-
mu wstecznej mocy obowigzujgcej o tyle nie bedzie godzi¢ w zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, o ile nie bedzie zaskakiwato adresatéw aktu
nowymi, zwtaszcza niekorzystnymi dla nich rozwigzaniami. Wstecznej mocy
obowigzujacej nie mozna z pewnoscig nada¢ przepisom naktadajacym na
obywateli obowigzki, pozbawiajgcym lub ograniczajgcym uprawnienia. Usta-
wa dziata z mocg wsteczng, w sytuacji, gdy poczatek jej stosowania ustalony
zostat na czas wczesniejszy anizeli ten, w ktéorym ustawa stata sie obowig-

¢ Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2021, Biuletyn Rzecznika
Praw Obywatelskich 2022, nr 1, s. 19.

62 Tamze, s. 26.

63 Tamze, s. 156.
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zujaca, to jest, w ktérym zostata prawidtowo ogtoszona. W mysl zasady nie
dziatania prawa wstecz jest zakaz nadawania prawu mocy wstecznej, a tym
samym zakaz ten dotyczy zwitaszcza sytuacji, gdy w wyniku zmiany przepi-
s6w normujgcych prawa i obowigzki obywateli, dochodzi do pogorszenia ich
sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego. Odmiennym natomiast zagad-
nieniem jest kwestia wprowadzenia nowych uregulowan prawnych zwigza-
nych z przyznaniem obywatelom nowych praw.

2. Zasada ochrony praw stusznie nabytych, ktéra stanowi¢ ma gwarancje dla
podmiotdéw, ktore zgodnie z prawem nabyty prawo. Zasada ta nie ma jednak
bezwzglednego charakteru, co oznacza, ze mozliwe jest pozbawienie prawa
nabytego, ale tylko wytgcznie w przypadkach okreslonych w ustawie.

3. Zakaz dokonywania zmian w przepisach podatkowych wchodzgcych w zycie
w tym samym roku podatkowym. Zmiany w przepisach podatkowych moga
obowigzywac od nowego roku podatkowego (kalendarzowego).

4. Zasada odpowiednio dtugiego vacatio legis - okres miedzy ogtoszeniem aktu
prawa powszechnie obowigzujgcego a jego wejsciem w zycie powinien by¢
na tyle dtugi, by przygotowac sie do wejscia w zycie tego aktu.

5. Zakaz postugiwania sie zasadg in dubio pro fisco.

6. Stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej
(a taka jest natozenie w drodze decyzji administracyjnej kary pienieznej) jak
i odpowiedzialnosci za wykroczenia, narusza zasade panstwa prawa.

7. Obcigzenie kupujacych podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych w sytuacji
stwierdzenia nadptaty w podatku od towaréw i ustug w zwigzku z korektg de-
klaracji oraz stosownym wnioskiem ztozonym przez sprzedajgcego, stanowi
naruszenie art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Chodzi wiec o zasady, ktore bezposrednio i posrednio odnosi¢ sie mogg do ad-
ministracji publicznej i prawa administracyjnego. W orzecznictwie sgdowym zasa-
dy wyrazone w art. 2 Konstytucji RP umieszcza sie takze w kontekscie przestanek
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej: ,zgdanie stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. powinno znajdowac swoj kres
w dazeniu do osiggniecia, wynikajgcego z art. 2 Konstytucji RP, stanu prawnosci
prawa oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa"®*,

W kontekscie zasady demokratycznego panstwa prawa wskaza¢ nalezy na zasa-
de sprawiedliwosci spotecznej. Bowiem w polskiej Konstytucji z 1997 r. sprawiedli-
wos¢ spoteczna wskazana zostata jako element zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Musi by¢ ona pojmowana nie tylko w aspekcie so-
cjalnym, ale réowniez nalezy jg rozumiec jako spoteczne poczucie sprawiedliwosci,
na co wskazuje sie w orzecznictwie sgdowym: ,zasada sprawiedliwosci spotecznej
(pojmowana nie w aspekcie socjalno-ekonomicznym), lecz odnoszona réwniez do
spotecznego poczucia sprawiedliwosci, ktére w demokratycznym panstwie praw-
nym nie powinno by¢ przez ustawodawce ignorowane®.

¢ Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2022 r., Il OSK 1330/19.
¢ Wyrok NSA z dnia 12 maja 2017 r., | OSK 328/16. Por. takze: wyrok WSA w Gliwicach z dnia
8 lutego 2017 r., IV SA/GI 1065/16.
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2.Dobre prawo, dobra administracja, dobry samorzad

Wspdtczesna administracja publiczna oraz prawo administracyjne czesto charak-
teryzowane sg poprzez tworzenie pewnych ogoélnych konstrukgji, ktére stanowig
wyraz poszukiwania najlepszych form funkcjonowania prawa i administracji. Z de-
mokratycznego panstwa prawa wywodzone sg koncepcje dobrego prawa, dobrej
administracji i dobrego samorzadu. Majg one pojemny charakter i sktadajg sie na
nie pewne ,pod-zasady”. Sg one wyrazem pewnego rozumienia prawa, administra-
¢ji i samorzadu i wyrazajg wartosci uznane za najwazniejsze dla pewnosci, stuszno-
$ci, poprawnosci itd. prawa, administracji i samorzadu.

2.1. Dobre prawo

Dobre prawo jest pewnym postulatem, zgtaszanym wobec jakosci prawa. Nauka
prawa moze konstruowac i wskazywac pewne cechy dobrego prawa, jednak jak
podkresla S. Biernat, dobre prawo jest celem, do osiggniecia ktérego nalezy zmie-
rzac, ale ktorego nie da sie nigdy w petni osiggngc®®. Zapewne dobrego prawa w od-
niesieniu do catego systemu prawa nie da sie osiggna¢. Trudna jest takze realizacja
dobrego prawa w odniesieniu do catej gatezi prawa. Najtatwiej osiggnac jest stan
dobrego prawa w odniesieniu do pojedynczego aktu normatywnego - o ile tylko
tworcy prawa tego naprawde chca.

Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie podkreslat znaczenie dobrego pra-
wa: w dalszym ciggu parlamentarny proces stanowienia prawa niejednokrotnie
odbiega od modelu opisanego w Konstytucji. Wazne i regulujgce podstawowe
obszary zycia spotecznego ustawy, w tym ustawy podatkowe, bywajg uchwalane
w pospiechu, bez odpowiedniego czasu na nalezytg refleksje nad tym, ze majg one
stanowi¢ prawo wyznaczajgce podstawowe powinnosci obywateli. Konsekwencje
obowigzywania wadliwego prawa oraz btedéw poczynionych przez wiadze usta-
wodawczg ponoszg za$ obywatele. Zwykle tez zywot przepiséw uchwalonych
w pospiechu jest dos¢ krotki, okazuje sie bowiem, ze ze wzgledu na rosnace nieza-
dowolenie spoteczne (taki los spotkat przepisy podatkowe zawarte w Polskim ta-
dzie), potrzebne sg kolejne zmiany przepiséw. Wcigz w zakresie stanowienia prawa
utrzymuje sie praktyka polegajgca na tym, ze do Sejmu sg kierowane w ramach ini-
cjatywy poselskiej newralgiczne z punktu widzenia ochrony praw jednostki projek-
ty ustaw, chociaz zostaly one przygotowane przez administracje rzgdowa. Praktyka
ta pozwala na unikniecie konsultacji projektéw ustaw, co prowadzi do zerwania
dialogu spotecznego w toku procesu stanowienia prawa"®’. Te przyktady ztego pra-
wa pokazujg, ze tatwiej jest wskazad, co jest tym ztym prawem, i a contrario wywiez¢
z niego dobre prawo.

€ S. Biernat, W kierunku dobrego czy ztego prawa?, w: W poszukiwaniu dobrego prawa, Ksie-
ga jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca, tom | Perspektywa publicznoprawna, Warszawa
2022, s.91.

7 Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2021, Biuletyn Rzecznika
Praw Obywatelskich 2022, nr 1, Zrédta, Warszawa 2022, s. 12
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Dobre prawo zwigzane jest takze z demokratycznym panstwem prawa. Reali-
zacja zasad wynikajacych z demokratycznego panstwa prawa moze by¢ uznana
za realizacje dobrego prawa: ,demokratyczne panstwo prawne oznacza panstwo,
w ktérym chroni sie zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Opiera
sie ono na pewnosci prawa i bezpieczenstwie prawnym. Zasada lojalnosci polega
na tym, by organy wtadzy publicznej stanowity i stosowaty prawo w taki sposéb,
aby nie stawato sie ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje
sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mégt przewi-
dzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatann oraz w przekonaniu, ze jego
dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takze w przyszto-
$ci uznawane przez porzadek prawny. (...) Ochrona zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa musi polegac nie tylko na tym, by prawodawca
stanowit przepisy zrozumiate, niebudzace watpliwosci interpretacyjnych i jedno-
znaczne. Wynika z niej takze zasada, aby organy stosujgce prawo, w tym sady, do-
konywaty wyktadni przepiséw w sposéb przewidywalny dla adresatéw praw i obo-
wigzkéw okreslonych w aktach normatywnych. Jesli za$ dane instytucje prawne nie
budzg watpliwosci co do ich rozumienia, a jednoczesnie istnieje ustalona i niekwe-
stionowana linia orzecznicza w okreslonym zakresie, ktéra nie narusza konstytu-
cyjnych zasad i wartosci, a umozliwia realizowanie wolnosci i praw cztowieka, wow-
czas naruszeniem zasady pewnosci prawa, a tym samym zasady lojalnosci, bedzie
takie dziatanie organu stosujgcego prawo, ktére jest wbrew okreslonej wyktadni”®,
Wskazane tu zasady uzna¢ mozna za zasady dobrego prawa. Dotyczg one w duzej
mierze procesu stosowania prawa oraz tresci podjetego prawa.

2.2. Dobra administracja

Pojeciem zwigzanym z dziatalno$cig administracji publicznej jest pojecie dobrej
administracji, ktore dotyczy standardéw jakosci administracji (jej dziatania oraz
organizacji) okreslonych w przepisach prawa. Dobrg administracje ujmuje sie
z perspektywy prawa podmiotowego (,prawo do dobrej administracji”) lub z per-
spektywy zasady dobrej administracji. Prawo do dobrej administracji (a wiec prawo
w znaczeniu podmiotowym) odnosi sie zatem do uprawnienia jednostki (jej prawa
podmiotowego o charakterze publicznym) do zgdania od organdéw administracji
publicznej dziatania oczekiwanego oraz zgodnego z zasadami przejrzystosci i uczci-
wosci. Jezeli zas spojrzymy na dobrg administracje z perspektywy zasady (,zasada
dobrej administracji”), to nacisk potozony bedzie na to, iz pryncypia dobrej admi-
nistracji stanowig istotny element dziatania administracji publicznej i muszg by¢
przez nig uwzgledniane ,z urzedu”.

Dobra administracja jest niewatpliwie zbiorem zasad, i chodzi tu zaréwno o za-
sady materialne (stosowane w sprawach dotyczacych praw i obowigzkdéw jednost-
ki), jak i procesowe (zgodnie z ktérymi postepowac nalezy przeprowadzajgc poste-
powanie administracyjne, koriczace sie decyzjg administracyjna).

¢ Wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2021 r., | NSNc 150/20.
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W art. 41 Karty Praw Podstawowych przewidziano prawo do dobrej admini-
stracji. Prawo to w tym przepisie ma charakter procesowy. Przepis ten stanowi,
iz kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej spra-
wy w rozsgdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
(ust. 1). Podstawowym prawem jest prawo do bezstronnego i sprawiedliwego roz-
patrzenia swojej sprawy w rozsgdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki
organizacyjne Unii.

Uszczegotowienie prawa zawartego w art. 41 ust. 1 Karty znalez¢ mozna w ko-
lejnych ustepach. | tak, ust. 2 stanowi, iz prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete indywidualne

Srodki moggace negatywnie wptyng¢ na jego sytuacje,

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu upraw-

nionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej,

c) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Z kolei art. 41 ust. 3 Karty przewiduje, iz kazdy ma prawo domagania sie od Unii
naprawienia, zgodnie z zasadami ogélnymi wspélnymi dla praw panstw cztonkow-
skich, szkody wyrzgdzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu
ich funkgji.

Natomiast art. 41 ust. 4 Karty stanowi, iz kazdy moze zwrdcic sie pisemnie do
instytucji Unii w jednym z jezykéw Traktatéw i musi otrzymac¢ odpowiedz w tym
samym jezyku.

Innym aktem, uchwalonym przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia
2001 r., jest Europejski Kodeks Dobrej Administracji (Europejski Kodeks Dobrej
Praktyki Administracyjnej). Dokument ten powinien by¢ stosowany przez urzed-
nikdw organodw i instytucji Unii Europejskiej. Niemniej w literaturze wskazuje sie,
ze ,mozna traktowac Kodeks Dobrej Administracji jako zbiér standardow przydat-
nych takze poza granicami Unii do oceny funkcjonowania administracji. Nie ma
zadnych powoddéw przemawiajgcych przeciwko uznaniu standardéw zawartych
w Kodeksie za przydatne do wyznaczania obowigzkéw polskiej administracji, za
przydatne do interpretacji zaréwno prawa materialnego, jak i procesowego. Ma
to znaczenie dla przystosowania codziennych kontaktéw obywatela z urzedem do
wymogow stawianych w Unii Europejskiej”®.

Jezeli za$ chodzi o prawo Rady Europy, to wskaza¢ nalezy Rekomendacje
CM/Rec(2007)7 w sprawie dobrej administracji. Wiele zasad sktadajgcych sie na
prawo do dobrej administracji zostato zawartych w innych dokumentach Rady
Europy.

Odnosnie do katalogu uniwersalnych praw, sktadajgcych sie na prawo do do-
brej administracji, w literaturze na ogét wskazuje sie ten katalog poprzez przyto-
czenie praw zawartych w Karcie Praw Podstawowych. Jednak réwniez w innych
aktach zawarta jest regulacja dotyczgca prawa do dobrej administracji. Na prawo
do dobrej administracji sktadajg sie uprawnienia o charakterze materialnym (np.
zasada praworzadnosci), ale takze o charakterze procesowym, zwigzane z wszcze-

59 |, Swigtkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o za-
stosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007, s. 5.
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ciem postepowania administracyjnego, postepowaniem wyjasniajgcym (dot. m.in.
udziatu strony w tym postepowaniu, zatatwienia sprawy w rozsgdnym terminie),
decyzji administracyjnej (obowigzek informowania o podjetej decyzji, obowigzek
jej uzasadniania itd.), zwigzane z kontrolg (takze sgdowa) administracji publicznej
(lub aktow administracyjnych), wykonaniem decyzji administracyjnej itd.

2.3. Dobry samorzad

Ostatnimi czasy w literaturze przedmiotu wskazuje sie takze na prawo do dobrego
samorzadu, traktowane jako publiczne prawo podmiotowe i réwniez rozpatrywa-
ne w perspektywie wspotczesnego demokratycznego panstwa prawnego. Jak po-
daje sie w literaturze, prawo do dobrego samorzadu (z perspektywy publicznego
prawa podmiotowego) rozumiec nalezy jako prawo do nalezytego, odpowiadajgce-
g0 m.in. wymogowi rzetelnosci i sprawnosci, dziatania organdéw administracji pub-
licznej w stosunkach administracyjnych (wzgledem jednostek) oraz z zagadnieniem
tzw. zblizania panstwa do obywatela i powinno sie je odnosi¢ przede wszystkim do
organdéw szeroko rozumianego samorzadu terytorialnego”.

Dobry samorzad jest zwigzany z dobrg administracjg i wiele standardéw dobrej
administracji to takze standardy dobrego samorzadu. W przypadku samorzgdu te-
rytorialnego standardy te okreslone sg w Konstytucji RP oraz w innych aktach m.in.
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, sporzgdzong w ramach Rady Euro-
py w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.”". W karcie zawarte jest zatozenie
mowigce, ze spotecznosci lokalne stanowia jedng z zasadniczych podstaw ustro-
ju demokratycznego, a prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy, natomiast ochrona i ugruntowanie samorzadu tery-
torialnego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniajg sie w powaznym stopniu
do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wtadzy. Z tego
powodu zasada samorzadnosci lokalnej musi by¢ uznana w prawie wewnetrznym
oraz w miare mozliwosci w narodowych konstytucjach (art. 2 Karty).

Samorzad terytorialny (lokalny) zdefiniowany zostat w art. 3 ust. 1 Karty. Méwi
on, ze samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w gra-
nicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadniczg czescig spraw
publicznych na ich wiasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw. Prze-
pis ten, fgcznie z zasadami wyrazonymi w preambule karty, pozwala na wysnucie
whniosku, ze ustroj panstwa nalezy utworzy¢ w taki sposéb, by w potgczeniu z odpo-
wiednim uksztattowaniem podziatu terytorialnego panstwa zapewnit rzeczywistg
decentralizacje wtadzy publicznej”.

70 M. Pisz, Prawo do dobrego samorzqdu a Konstytucja RP z 1997 r., w: Prawo do dobrego sa-
morzqdu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska,
Warszawa 2021, s. 32.

71 Karta przyjeta zostata przez Polske por. Dz.U. z 1994, Nr 124, poz. 607 ze sprost. Wigze
ona Polske od 1 marca 1994 r.

72 T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorial-
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3. Zasada réwnosci a administracja publiczna i prawo
administracyjne

Zasada rownosci i zakaz dyskryminacji staje sie coraz bardziej znaczgca i widocz-
na wspotczeSnie w dziataniach administracji publicznej. Obecnie obowigzujgca
w Polsce Konstytucja RP w art. 32 okresla w sposéb ogdélny zasade réwnosci, sta-
nowigc, ze wszyscy sg rowni wobec prawa i majg prawo do réwnego traktowania
przez wtadze publiczne (ust. 1). Ponadto przepis ten - w ustepie 2 - zawiera zakaz
dyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny. Umieszczenie art. 32 w czesci ,Zasady ogolne” rozdziatu Il Konstytugcji
zatytutowanego: ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela” oznacza, iz
ustawodawca traktuje zasade réwnosci jako zasade naczelna.

Przede wszystkim jednak zauwazy¢ wypada, ze powyzszy przepis konstytucyjny
po pierwsze, stanowi o0 zasadzie réwnosci, 3czac jg z rownym traktowaniem, a po
drugie, statuuje zakaz dyskryminacji.

Pewnym pojeciem pokrewnym jest tutaj pojecie wykluczenia spotecznego. Wy-
kluczenie spoteczne (ekskluzja spoteczna) dotyczy marginalizacji pewnych oséb
lub grup oso6b z zycia spotecznego. Dotyczy ono m.in. sytuacji nieréwnego do-
stepu do praw i instytucji wyznaczajgcych porzadek oczekiwanego uktadu funk-
cji i rél spotecznych’. Definicje wykluczenia spotecznego koncentrujg sie albo na
okreslonych wymiarach zjawiska, np. ograniczeniach - instytucjonalno-prawnych,
albo na dominujgcym ryzyku (zagrozeniu wykluczeniem), np. ubdstwie czy braku
kwalifikacji albo na grupach oséb dotknietych juz wykluczeniem spotecznym (np.
bezdomnych, uzaleznionych) albo na ukazywaniu obszaréw, do ktérych nastapi-
to ograniczenie dostepu (np. do konsumpgji, informacji, kultury)’. Dla niektorych
autoréw dyskryminacja i wykluczenie spoteczne sg pojeciami tozsamymi, dla in-
nych zas marginalizacja spoteczna i wykluczenie spoteczne stanowig konsekwen-
cje dziatan dyskryminacyjnych”. W tym drugim przypadku podstawg wykluczenia
jest sytuacja zréznicowania i nieréwnosci, bedgca zaprzeczeniem zasady rownosci
oraz pluralizmu’®. W tym znaczeniu wykluczenie jest wiec skutkiem dyskryminacji
- w tym znaczeniu wystepuje pojawiajgce sie w literaturze przedmiotu pojecie ,wy-
kluczenia prawnego”, ktore - jak sie podkresla - jest w czesci tozsame z wyklucze-
niem spotecznym i jest skutkiem dtugotrwatej dyskryminacji prawnej i faktycznej
dokonywanej przez spoteczenstwo, a jego elementem jest takze nieuczestniczenie

nego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 18.

73 R. Babinska-Gorecka, Problem wykluczenia spotecznego a system swiadczer z pomocy spo-
fecznej (w:) Prawna dziatalnosc¢ instytucji spoteczeristwa obywatelskiego..., s. 501 oraz wska-
zana tam literatura.

74 L. Wieczorek, Zjawiska patologii spotecznej i przeciwdziatanie im w miescie sredniej wielkosci.
Kryminologiczna monografia terenu, Katowice 2013, s. 28 i wskazana tam literatura.

75 A. Winiarska, W. Klaus, Dyskryminacja i nieréwne traktowanie jako zjawisko spotfeczno - kul-
turowe (w:) Studia Biura i Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu. Zasada réwnosci i zasada nie-
dyskryminacji, nr 2(26) 2011, s. 25.

76 |bidem, s. 26.
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w zyciu publicznym lub politycznym (w tym wyborczym), czego konsekwencjg jest
nieuwzglednianie pewnych grup spotecznych, ich potrzeb czy wyznawanych przez
nich pogladoéw, przez politykdw i tworzone przez nich prawo””.

Pojecie wykluczenia nalezy szczegdlnie akcentowa¢ w obszarze prawa admi-
nistracyjnego i administracji publicznej, gdyz to wtasnie administracja publiczna
posiada wiele mozliwosci przeciwdziatania wykluczeniu. Srodki, ktére moze tutaj
zastosowac sg jednak okreslone przez prawo powszechnie obowigzujace.

Wracajac natomiast do zasady rownosci, to podkresli¢ nalezy, iz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego dostatecznie utrwalit sie poglad, ze konstytucyjna za-
sada rownosci polega na rownym traktowaniu wszystkich podmiotéw (adresatow
norm prawnych) charakteryzujgcych sie jednakowg cechg wspdlng, bez zréznico-
wan dyskryminujgcych i faworyzujgcych. Rbwnos¢ oznacza tez, ze dopuszczalne
jest odmienne traktowanie przez prawo réznych podmiotéw (adresatow norm
prawnych), ktére owej cechy wspélnej nie majg. Zasada ta nie oznacza ,identycz-
nosci (tozsamosci) praw wszystkich jednostek®.

Interpretacjg zasady réwnosci zajmowat sie réwniez Sad Najwyzszy w orzecze-
niu z 26 czerwca 1992 r.”?, w ktérym stwierdzit, ze konstytucyjna zasada réwnych
szans w fazie rozpoczecia lub rozwijania dziatalnosci gospodarczej oznacza mie-
dzy innymi zakaz uchwalania w aktach prawnych rangi podustawowej postano-
wien, klauzul dyskryminujgcych dotyczacych dostepu do czynnikdéw rzeczowych,
kapitatowych i osobowych. Naruszenie zasady rownosci wymaga kumulatywnego
naruszenia dwoch przestanek, a mianowicie zréznicowanie sytuacji prawnej musi
dotyczy¢ podmiotéw podobnych i musi mie¢ charakter dyskryminacji. Z dyskrymi-
nacjg mamy do czynienia wowczas, gdy wprowadzone zréznicowanie ma charak-
ter arbitralny, nieproporcjonalny i nieuzasadniony. Réznicowanie sytuacji prawnej
podmiotdw jest sprzeczne z Konstytucjg wtedy, gdy traktuje w rézny sposéb pod-
mioty lub sytuacje podobne, a takie réznice traktowania nie znajdujg nalezytego
uzasadnienia konstytucyjnego. Jest ono dopuszczalne na gruncie zasady réwnosci,
jesli stuzy realizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej. Zakazane jest natomiast
réznicowanie niesprawiedliwe.

Szczegblne miejsce w systemie prawa zajmuje natomiast zasada réwnosci ko-
bieti mezczyzn®. Wynika to m.in. z tego, ze Konstytucja RP wskazata te zasade w od-
rebnym artykule, stanowigc, ze kobieta i mezczyzna w Rzeczypospolitej Polskiej
maja rowne prawa w zyciu rodzinnym, politycznym, spotecznym i gospodarczym
(art. 33 ust. 1 Konstytucji RP) oraz, ze kobieta i mezczyzna majg w szczegdlnos-
ci rowne prawo do ksztatcenia, zatrudnienia i awansow, do jednakowego wyna-
gradzania za prace jednakowej wartosci, do zabezpieczenia spotecznego oraz do

77 Ibidem, s. 31 i wskazana tam literatura.

78 Zob. postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225,
pkt 11.2.

7% Wyrok SN z dnia 26 czerwca 1992 r., lll ARN 31/92, OSNC 1994, nr 2, poz. 38.

80 W literaturze wskazuje sie rowniez na inng nazwe tej zasady: zasade réwnouprawnienia
kobiet i mezczyzn (por. m.in. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz..., komentarz do art. 33 Konstytucji RP, System Informacji Prawnej Legalis).
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zajmowania stanowisk, petnienia funkcji oraz uzyskiwania godnosci publicznych
i odznaczen (art. 33 ust. 2 Konstytucji RP).

Taki ksztatt normatywny zasady réwnosci kobiet i mezczyzn zgodny jest z mie-
dzynarodowymi standardami praw cztowieka, uksztattowanymi juz kilkadziesiat lat
temu. Standard taki zostat uksztattowany m.in. przez Konwencje o prawach poli-
tycznych kobiet z dnia 31 marca 1953 r.8'. Zawiera ona prawa kobiet istotne takze
z punktu widzenia prawa publicznego, w tym administracyjnego, np. bierne prawo
wyborcze ,do wszelkich organéw”, ktére przystuguje kobietom na rownych warun-
kach z mezczyznami (art. Il), prawo do piastowania urzedéw publicznych i do wy-
konywania wszelkich funkcji publicznych, przewidzianych w ustawodawstwie kra-
jowym, na rownych warunkach z mezczyznami (art. lll);

Istotne znaczenie, chociazby ze wzgledu na jej kompleksowos¢, ma Konwen-
cja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet z dnia 18 grudnia
1979 r.22, Jej znaczenie wynika chociazby z tego, ze zdefiniowano w niej pojecie
»dyskryminacji kobiet” (wszelkie zréznicowanie, wytaczenie lub ograniczenie ze
wzgledu na pte¢, ktére powoduje lub ma na celu uszczuplenie albo uniemozliwie-
nie kobietom, niezaleznie od ich stanu cywilnego, przyznania, realizacji badz ko-
rzystania na réwni z mezczyznami z praw cztowieka oraz podstawowych wolno-
$ci w dziedzinach zycia politycznego, gospodarczego, spotecznego, kulturalnego,
obywatelskiego i innych” - art. 1 Konwengcji). Istotne jest rowniez to, ze Konwencja
nakazuje zapewnienie posiadania i wykonywania praw cztowieka i podstawowych
wolnosci na réwni z mezczyznami we wszystkich dziedzinach zycia publicznego,
m.in. w dziedzinie zycia politycznego, spotecznego, gospodarczego i kulturalnego
(art. 3). Nie mozna réwniez przeoczy¢ zawartej w tej Konwencji normy, zgodnie
z ktérg podjac¢ nalezy wszelkie stosowne kroki w celu zmiany spotecznych i kultu-
rowych wzorcéw zachowania mezczyzn i kobiet w celu osiggniecia likwidacji prze-
sgddw i zwyczajow lub innych praktyk, opierajgcych sie na przekonaniu o nizszosci
lub wyzszosci jednej z ptci albo na stereotypach roli mezczyzny i kobiety (art. 5
lit. a). Co istotne, po raz pierwszy postuzono sie pojeciem stereotypow ptciowych -
wystepujgcym obecnie w niemal kazdym akcie normatywnym dotyczgcym zasady
réwnosci kobiet i mezczyzna oraz zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, oraz
w aktach stosowania prawa odnoszacych sie do tej problematyki.

Co jednak ciekawe, czesto zasade rownosci przeciwstawia sie koncepcji ,trady-
cyjnej” rodziny. Niektérzy autorzy podkreslajg, iz konieczne jest m.in. dokonanie
»dekonstrukgji stereotypéw meskosci i kobiecosci”. Jak wskazujg, do zapewnienia
faktycznej rownosci, niezbedna jest wiec eliminacja - wspartych przez zwyczaje,
tradycje i religie - stereotypow meskosci i kobiecosci (stereotypdw rél kobiecych
i meskich). Stereotypdw wspieranych miedzy innymi przez instytucje spoteczne,
jak np. rodzina: ,nalezy dazy¢ do zmiany struktury rodziny, poniewaz to ona trwa-
le reprodukuje nieréwnosci miedzy kobietami i mezczyznami, a przyjmowanie
a priori zatozenia, ze rodzina tradycyjna jest ze swej natury sprawiedliwa, jest za-

8 Dz.U.z 1955, Nr 16, poz. 86.
8 Dz.U.z1982r., Nr 10, poz. 71.
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tozeniem niestusznym®. Dominujaca pozycja mezczyzn w rodzinie sprawia, ze to
oni uczestniczg w umowie spotecznej, zas wykluczenie z niej kobiet powoduje, ze
ich obecnos¢ ogranicza sie wytgcznie do sfery domowej. Uprzywilejowana pozycja
mezczyzn ulega tym samym wzmocnieniu i przeniesieniu do sfery publicznej, kto-
rej de facto sg jedynymi uczestnikami®,

Stanowisko takie opiera sie na koncepcji F. Engelsa, ktory wskazywat, ze wspot-
czesna rodzina monogamiczna opiera sie na jawnej lub zamaskowanej niewoli do-
mowej kobiety - a wspoétczesne spoteczenstwo jest masg sktadajgcg sie z samych
rodzin pojedynczych, jako jego molekut. M3z musi obecnie w wiekszos$ci wypad-
kow by¢ tym, ktéry zarobkuje, ktéry zywi rodzine, przynajmniej wsréd klas posia-
dajacych. Powoduje to, ze mgz ma dominujacg pozycje®.

Fryderyk Engels, wskazywat, ze wspétczesna rodzina monogamiczna opiera sie
na jawnej lub zamaskowanej niewoli domowej kobiety - a wspdtczesne spoteczen-
stwo jest masg sktadajaca sie z samych rodzin pojedynczych, jako jego molekut.
Maz musi obecnie w wiekszosci wypadkow by¢ tym, ktéry zarobkuje, ktéry zywi
rodzine, przynajmniej wérod klas posiadajgcych. Powoduje to, ze mgz ma domi-
nujacg pozycje®®. Relacje miedzy klasami spotecznymi odnidst on w tym kontekscie
takze do relacji miedzy mezem a zong w matzenstwie i rodzinie, wskazujac, ze maz
jest on burzua, a zona reprezentuje proletariat®.

Rzecz jasna, wykluczenie i dyskryminacja pewnych grup spotecznych jest istot-
nym problemem. Jednak i osoby nie nalezgce do grupy uznanej a priori za dyskry-
minowang moga by¢ w konkretnym przypadku dyskryminowane. Zresztg analiza
spraw prowadzonych przez Rzecznika Praw Obywatelskich potwierdza, ze wyste-
puja obszary zycia spotecznego, w ktérych mezczyzni (a wiec osoby nie nalezgce
do grupy uznawanej za systemowo wykluczong) sg dyskryminowani. W jednej ze
spraw® Rzecznik Praw Obywatelskich zajmowat sie problemem niedoreprezento-
wania mezczyzn na stanowiskach sedzidéw powszechnych. Rzecznik podejmowat
réwniez tematyke réwnouprawnienia mezczyzn w zakresie rél rodzicielskich. Do
Rzecznika wptywajg skargi ojcow matoletnich dzieci dotyczace ustalania praw sta-
nu cywilnego, najczesciej w sprawach o ustalenie pochodzenia dziecka, o zaprze-
czenie ojcostwa czy ustalenie bezskutecznosci uznania ojcostwa (uniewaznienie
uznania dziecka). Przedmiotem analizy w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich sg
sprawy o ustalenie pochodzenia dziecka, sygnalizowane przez obywateli, ktérych
zamiarem jest uzyskanie statusu ojca dziecka, przy czym nie mogg oni osiggnac¢ celu

8 A, Zygmunt, Spdr o tradycyjny model rodziny w swietle dyskursu na temat réwnosci pfci, Acta
Universitatis Lodziensis, Folia Sociologica 34, 2009, s. 35.

84 |pidem, s. 38.

8 F. Engels, Pochodzenie rodziny, wtasnosci prywatnej i paristwa. W zwigzku z badaniami Lewi-
sa H. Morgana, Warszawa 1948, s. 84.

8 F. Engels, op.cit., s. 84.

87 Ibidem.

8 Nr X1.816.14.2016.
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ze wzgledu na przeszkody natury prawnej®. Powyzsze problemy zostaty kilkukrot-
nie przez Rzecznika zasygnalizowane odpowiednim organom witadzy publicznej®.
W 2013 r. Rzecznik podejmowat rowniez problemy zwigzane z dyskryminujgcymi
ojcéw przepisami regulaminu zaktadowego funduszu Swiadczen socjalnych, obo-
wigzujgcymi na jednej z uczelni wyzszych. Zgodnie z nimi pracownikowi odmowio-
no przyznania srodkéw na ztobek lub przedszkole, poniewaz takie dofinansowanie
przeznaczone byto tylko dla pracujgcych na uczelni kobiet bgdz samotnych ojcow.
Rzecznik w tej sprawie skierowat pismo do Panstwowej Inspekcji Pracy z pros-
bag o zbadanie przestrzegania przepiséw prawa w danym zakresie. W zwigzku ze
stwierdzonymi nieprawidtowosciami PIP wydata wystapienie zobowigzujgce do
usuniecia z regulaminu zaktadowego funduszu Swiadczen socjalnych postanowien
niezgodnych z przepisami ustawy o zaktadowym funduszu $wiadczen socjalnych
oraz potencjalnie dyskryminujgcego ze wzgledu na pte¢ przepisu regulaminu.

4. Globalizacja a administracja publiczna i prawo
administracyjne

Wsrod procesdw i wydarzen, ktére obecnie wywierajg najwiekszy wptyw na struktu-
ry polityczno-prawne nalezy m.in. globalizacja wspétczesnego Swiata. Globalizacja
administracji i prawa administracyjnego jest czescig szerszego procesu globaliza-
cji. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,proces globalizacji pocigga za sobg
ujednolicanie struktur i proceséw jednostek dziatajgcych na poziomie globalnym.
Firmy dziatajgce globalnie dazg, by w miare mozliwosci warunki do ich funkcjono-
wania byly podobne niezaleznie od konkretnego miejsca. (...) globalizacja powo-
duje wystepowanie podobnych proceséw zmian w administracjach poszczegdl-
nych wysoko rozwinietych krajow, co w przysztosci doprowadzi do homogenizacji
administracji tych panstw. Polska administracja réwniez uczestniczy w tym
procesie™'. Globalizacja jest wynikiem interakgji i powigzania sit politycznych, spo-
tecznych, technicznych i ekonomicznych. Proces ten wydaje sie by¢ nieodwotalny®2,

W wyniku proceséw globalizacyjnych i europeizacji prawo administracyjne prze-
stato by¢ w zasadzie wytgcznie krajowym prawem wewnetrznym. W wyniku proce-
sow integracyjnych, w tym cztonkostwa Polski w Radzie Europy, a zwtaszcza wsta-
pienia do Unii Europejskiej, cho¢ oczywiscie z innych przyczyn i za zgodg panstwa
polskiego, ksztatt obowigzujgcego w Polsce prawa administracyjnego okreslony
zostat w duzej mierze unormowaniami miedzynarodowymi i ponadnarodowymi,

8 Wiecej informacji znajduje sie w Informacji Rzecznika o dziatalno$ci w obszarze réwnego
traktowania 2013, s. 31-32; znajdujacej sie pod adresem: http://rpo.gov.pl/sites/default/
files/informacja_o_dzialalnosci_w_obszarze_rownego_traktowania_2013.pdf

% Wystgpienia generalne o sygnaturze RPO-383896-1V/01 z 25 lipca 2001 r., z 3 marca
2004 r., z 13 wrzes$nia 2007 r., a takze z 23 pazdziernika 2009 r.

o A.Jaxa-Debicka, Sprawne parstwo, Warszawa 2008, s. 20.

92 |bidem, s. 39.
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przede wszystkim unijnymi®. Proces umiedzynarodowienia zostat potraktowany
jako kolejna faza rozwoju administracji publicznej na réwni z m.in. rozwojem pan-
stwa prawnego. Nie do przecenienia jest znaczenie zwigzania administracji pub-
licznej prawem tworzonym przez przedstawicieli suwerena; to witasnie legalnos¢
stata sie gtobwnym kryterium kontroli administracji publicznej. Procesy globalizacji
prawa administracyjnego i administracji publicznej, rozpatrywane na tle ogdélnych
proceséw globalizacji (wystepujgcych w innych sferach zycia) przyczyniajg sie do
przeksztatcania dziatalnosci i organizacji publicznej i stawiajg przed nig nowe wy-
zwania. Doniostos¢ tych proceséw zwigzana jest takze z tym, ze administracja nie
moze juz dziata¢ wytgcznie w wykreowanych w dziewietnastym stuleciu ramach
panstwa narodowego, gdyz dziatalnos¢ ta i organizacja coraz czesciej krepowane
sg - czesto w interesie podmiotow indywidualnych - poprzez wymogi stawiane
przez organizacje miedzynarodowe, duze korporacje itd., ktérych znaczenie jest
coraz wieksze i z ktorych dziatalnoscig nalezy sie liczyc.

Globalizacje i wynikajgce z niej umiedzynarodowienie uznac nalezy za jedng
z podstawowych cech wspétczesnej administracji publicznej i prawa administracyj-
nego. Niewatpliwie w literaturze naukowej sporo sie na ten temat pisze. Autorzy
uznajg za pewnik i za ceche nie ulegajacg zadnej watpliwosci to, iz prawo admi-
nistracyjne i administracja publiczna podlegajg procesom globalizacji i umiedzy-
narodowienia. Globalizacja i umiedzynarodowienie stanowig pewien nie podlega-
jacy dyskusji element. Mozna moéwi¢ wrecz o ,fetyszyzacji” umiedzynarodowienia
i globalizacji. Tym bardziej, ze tylko w niewielkim zakresie autorzy poddajg krytyce
procesy globalizacji. Rzecz jasna, sam fakt globalizacji i umiedzynarodowienia nie
budzi watpliwosci. Nie mozna jednak nad nim przechodzi¢ do porzadku dzienne-
g0. Konieczne jest takze wskazywanie pewnych negatywnych cech globalizacji.
A sg nimi m.in. niesprawiedliwe reguty gry, orientacja proceséw globalizacji tylko
na materialny zysk, ograniczanie suwerennosci wieku krajéw rozwijajgcych sie itd.

Negatywnga strong globalizacji jest takze narzucanie krajom rozwijajgcym sie
systemu gospodarczego niezgodnego z ich wartosciami i tradycjami. W tym kon-
tekScie wspomnie¢ nalezy o glokalizacji. Glokalizacja to obrona wtasnej tozsamosci
i kultury przed wptywami zewnetrznymi - konflikt miedzy globalizacjg a glokaliza-
cjg wyraza sie m.in. w konfrontacji zwykle katolickich i przywigzanych do wtasnych
religii i tradycji spoteczenstw Europy Wschodniej z prébami ich przymusowej laicy-
zacji oraz narzucenia im obcych norm dotyczgcych zycia rodzinnego czy seksualne-
go przez kraje zachodnie®.

Procesy globalizacji powodujg wzrost znaczenia GAFAM (Google, Amazon, Fa-
cebook, Apple, Microsoft). Jak podkresla I. Lipowicz, rosngca cicho przez lata po-
tega ,wielkiej czworki” (autorka postuguje sie skrétem GAFA) dochodzi obecnie do
momentu, kiedy w sposdb znany z historii przemian europejskich potega ekono-
miczna przeksztatca sie w potege polityczng. Korporacje, znajdujgce sie nominal-
nie pod suwerenng wtadzg panstw narodowych, w rzeczywistosci dysponujg wiel-

% Z. Niewiadomski (w:) System Prawa Administracyjnego, tom 1 Instytucje prawa administra-
cyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 72.
% L. Morawski, Podstawy filozofii prawa, Torun 2014, s. 22.
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kimi bazami danych osobowych z innych krajow lub kontynentéw, obejmujgcymi
informacje dotyczgce milionéw obywateli danego kraju, i potrafig ich skutecznie
uzy¢ w trybie mikrotargetingu®.

Niewatpliwie korporacje GAFAM realizujg wtasne, partykularne cele, zwigzane
z wiasnym interesem prywatnym. Podkreslenia wymaga, ze jednostki, obywatele
poszczegolnych krajow majg niewielki lub zaden wplyw na dziatalnos¢ takich kor-
poracji. Na poziomie ponadnarodowym (np. Unii Europejskiej) prébuje sie wpro-
wadzac rozwigzania chronigce obywateli (np. RODO%*). Wbhrew poglagdom wielu
0s6b i Srodowisk panistwo (wspierane przez struktury supranarodowe, jak np. Unia
Europejska) powinno nadal odgrywac zasadniczg role jako aktor stosunkéw mie-
dzynarodowych, ale takze podmiot w relacjach z osobami fizycznymi. Panstwo jest
bowiem tym podmiotem, na ktory jednostki (obywatele) mogg mie¢ realny wptyw
(w przeciwienstwie do GAFAM), a jednocze$nie panstwo posiada mocne $rodki po-
zwalajgce te jednostke chronic¢ i broni¢. Panstwo nie jest tak odlegte, jak wspo-
mniane korporacje i chociaz wiele zadan powinno by¢ (zgodnie z zasadg propor-
cjonalnosci) wykonywanych na szczeblu lokalnym i regionalnym, to jednak regiony
nie zawsze sprawdzajg sie w zakresie wykonywania zadan: w literaturze podkre-
$la sie, ze autonomia regionéw nie zawsze sprawdzita sie w zwalczaniu pandemii
COVID-19, przynoszac brak jednolitosci rozwigzan, w tym dotyczgcych przemiesz-
czania sie 0sOb, co pozwalato na rozprzestrzenianie sie wirusa®.

Przywroci¢ wiec nalezy znaczenie panstwu. Nie tyle panstwu narodowemu, ile
po prostu: panstwu, ktére chroni jednostke (w tym obywatela) przed r6znego ro-
dzaju niebezpieczenstwami i zagrozeniami, w tym wynikajgcymi z rozwoju techno-
logicznego. Wieksza digitalizacja i rozwoj w tym obszarze tgczy sie z naruszaniem
praw cztowieka, w tym prawa do prywatnosci. Motorem rozwoju technologicznego
i informatycznego sg duze korporacje miedzynarodowe, kierujgce sie zasada zy-
sku. Znaczenie panstwa podkreslane jest zas w koncepcjach neoweberyzmu, kto-
ry tworzg cztery zatozenia: pierwsze to przywroécenie roli i pozycji panstwa, ktére
zostato ostabione za pomoca tezy o ,minimum panstwa” oraz przez podkreslanie
szczegolnej, regulujacej roli mechanizmu wolnorynkowego. Drugie zatozenie to
podkreslanie roli demokracji przedstawicielskiej na wszystkich poziomach kreowa-
nia wiadzy publicznej. Trzecie zatozenie to przywrdécenie silniejszego niz do tej pory
znaczenia prawa administracyjnego jako podstawowej formy dziatania organéw
wiadzy publicznej, a zatozenie czwarte to utrzymanie i realizacja idei profesjonal-
nej stuzby publicznej®®. Neoweberyzm jest wiec odpowiedzig na wady koncepc;ji

% |. Lipowicz, Perspektywy renesansu prawa administracyjnego..., s. 750.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (Ue) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/
WE (ogblne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz.Urz.UE.L 119, str. 1.

7 ]. Supernat, Tendencje w badaniu poréwnawczym administracji publicznej i prawa admini-
stracyjnego, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe pod red. J. Bli-
charz, P. Lisowskiego, Warszawa 2022, s. 73.

% T.Barankiewicz, Neoweberyzm - etos stuzby publicznej. Analiza krytyczna i perspektywy, Lub-
lin 2020, s. 14.
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New Public Management, ktéra jak sie wydaje, zbyt duzg uwage przywigzywata do
Lurynkowienia” i ,ekonomizacji” administracji publicznej. Pozwala ponadto przy-
wréci¢ znaczenie prawu administracyjnemu: od lat (a nawet od dekad) pisze sie
o kryzysie prawa administracyjnego i o potrzebie/koniecznosci zastgpienia srod-
kow wiadczych (typowych dla prawa administracyjnego), srodkami niewtadczymi
(takze typowymi dla prawa cywilnego). W obecnych, trudnych jednak czasach ko-
nieczne jest to, by administracja dysponowata srodkami wtadczymi. Wprowadza-
jac je jednak, konieczne jest zapewnienie srodkow ochrony wolnosci i praw przed
potencjalnym ich naruszeniem zwigzanym z uzyciem takich srodkow.

5. Sztuczna inteligencja a administracja publiczna
i prawo administracyjne

Cechg wspotczesnego Swiata, ktéra ma wptyw na administracje publiczng oraz
prawo administracyjne, jest rozwoj nowych technologii. W literaturze sporo sie na
ten temat pisze, jak sie jednak wydaje, mato miejsca poswieca sie niebezpieczen-
stwom zwigzanym z rozwojem nowych technologii, w tym informatycznych. Szcze-
gblnego znaczenia nabiera w tym kontekscie rozwdj sztucznej inteligencji (Artificial
inteligence, Al).

Jak podkresla sie w literaturze, w ostatnich latach sztuczna inteligencja oraz jej
wykorzystanie w prawie przezywa rozwdéj spowodowany mnozacymi sie mozliwos-
ciami aplikacji uczenia maszynowego lub sztucznych systemoéw do wielu dziedzin
zycia regulowanych przez system prawa. Obszarem, gdzie wykorzystywane sg na-
rzedzia oparte na uczeniu maszynowym, jest rynek medyczny, gdzie algorytmy od-
powiedzialne za klasyfikowanie urzadzen jako medycznych opierajg sie na uczeniu
maszynowym, wspierajgc prace podmiotéw odpowiedzialnych za wydawanie ze-
zwolen na obrot i produkcje takich urzadzen®. Jak podkresla B. Fischer, ,Wieksze
mozliwosci przechowywania danych, szybsze srodki ich transmisji oraz wieksza
moc obliczeniowa pozwalajg usprawnic niezbedne procesy uczenia maszynowego,
takie jak przygotowanie danych, modelowanie czy testowanie, wykorzysta¢ mozli-
wosci uczenia glebokiego (...). Realizacja tych zatozen wymaga dostepu do danych,
wielokrotnego ich wykorzystywania i spozytkowania w rézny sposéb”'.

Sztuczna inteligencja to ,system, ktéry pozwala na wykonywanie zadan wyma-
gajacych procesu uczenia sie i uwzgledniania nowych okolicznosci w toku rozwia-
zywania danego problemu i ktéry moze w r6znym stopniu - w zaleznosci od kon-
figuracji - dziata¢ autonomicznie oraz wchodzi¢ w interakcje z otoczeniem”'. Aby
mozna byto méwi¢ o sztucznej inteligencji, dany system musi mie¢ zdolno$¢ do

% B. Janik, Prawo i sztuczna inteligencja, w: Teoria i filozofia prawa, red: A. Dyrda, Warszawa
2021, s. 238-239.

190 B. Fischer, Wspétdzielenie danych jako niezbedny warunek rozwoju sztucznej inteligencji, w:
Prawo sztucznej inteligencji i nowych technologii, Warszawa 2021, s. 97.

101 T, Zalewski, Definicja sztucznej inteligencji, w: Prawo sztucznej inteligencji, red.: L. Lai,
M. éwierczyr’wski, Warszawa 2020, s. 3.
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analizy danych i ich interpretacji w taki sposéb, aby udoskonalaé swoj sposéb dzia-
tania - aby mie¢ zdolnos$¢ uczenia sie; ponadto, uczace sie systemy moga w rézny
sposdb wchodzi¢ w interakcje z otaczajgcym swiatem'®2. Taka interakcja moze do-
tyczy¢ Swiata cyfrowego i polega¢ np. na dokonywaniu czynnosci prawnych.

W tym miejscu wspomniec nalezy o Biatej Ksiedze w sprawie sztucznej inteligencji.
Europejskie podejscie do doskonatosci i zaufania (Bruksela, 19.02.2020)'%. Zauwa-
zono w niej nie tylko pozytywne strony rozwoju sztucznej inteligencji, ale takze
zagrozenia, np. nieprzejrzyste podejmowanie decyzji, dyskryminacje, ingerencje
W nasze zycie prywatne czy wykorzystanie w celach przestepczych. Istotne jest,
aby administracja publiczna, szpitale, przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej
i przedsiebiorstwa transportowe, organy nadzoru finansowego oraz podmio-
ty dziatajgce w innych obszarach interesu publicznego szybko zaczety stosowacd
produkty i ustugi, ktére w swoim dziataniu opierajg sie na sztucznej inteligencji.
Szczegblny nacisk zostanie potozony na obszary opieki zdrowotnej i transportu,
w ktoérych technologia jest wystarczajgco dojrzata, aby wprowadzi¢ jg na duzg ska-
le. W ramach dziatania nr 6 w Ksiedze podano, iz Komisja zainicjuje otwarte i przej-
rzyste dialogi sektorowe, traktujgc priorytetowo opieke zdrowotng, administracje
wiejskie i operatoréw ustug publicznych, tak aby przedstawi¢ plan dziatania majacy
utatwi¢ rozwdj, testy i wprowadzanie Al. Dialogi sektorowe zostang wykorzystane
do przygotowania specjalnego programu stuzgcego wprowadzeniu sztucznej inte-
ligencji, ktéry bedzie wspierat zamoéwienia publiczne na systemy Al i przyczyni sie
do przeksztatcenia samych proceséw udzielania zamdéwien publicznych.

W literaturze dostrzegane jest réwniez znaczenie sztucznej inteligencji dla
panstwa: ,Gromadzenie i wykorzystywanie danych osobowych na masowg skale
przestato by¢ gtéwnie domeng panstwa, stato sie polem intensywnego dziatania
poteznych - ponadnarodowych w wiekszosci - podmiotéw gospodarczych. Dzieki
profilowaniu przy uzyciu Big data i sztucznej inteligencji zwielokrotnity sie moz-
liwosci efektywnego sterowania zachowaniami ludzkimi wiasciwie bez potrzeby
angazowania norm prawnych i panstwa. W zwigzku z tg zmiang administracyjne
prawo ochrony danych osobowych, wystepujgce dotychczas jako jedna z wyspecja-
lizowanych dziedzin materialnego prawa administracyjnego (przy skromnych za-
kresowo regulacjach prawa karnego i ograniczonych prawa cywilnego), zajmujgce
sie ochrong prywatnosci, znalazto sie nagle w centrum wszystkich najwazniejszych
sporow dogmatycznych - poczawszy od podejscia do zrédet prawa, zasad regulacji,
zasiegu prawa ustrojowego, skonczywszy na podstawach legitymacji administracji
publicznej i zmianach procedury administracyjnej (projekt ReNEUAL)"'%. Wspo-
mniane w tym cytacie prawo danych osobowych staje sie wiec coraz istotniejszg
czescig prawa, i stanowi¢ moze element tak zwanego informacyjnego prawa admi-

02 Tamze, s. 10.

103 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/commission-white-paper-artificial-intelli-
gence-feb2020_pl.pdf.

1941, Lipowicz, Nowe kategorie pojeciowe nauki prawa administracyjnego jak reakcja na zmienia-
jqce sie zagrozenia jednostki, PiP nr 2/2022, s. 24-25.
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nistracyjnego'®; podkreslenia wymaga, ze z przedmiotowego punktu widzenia jest
ono szersze i obejmuje nie tylko problem danych osobowych, ale takze inne, np.
dostep do informacji publicznej, oraz inne nowe obszary (bazy danych itd.).

Zagrozenia zwigzane ze sztuczng inteligencjg sg takze widoczne w dziatalnosci
Rzecznika Praw Obywatelskich: nowe technologie zmieniajg nasze zycie. Korzysta-
my z mozliwosci, ktére one daja, albowiem utatwiajg zycie (np. w zakresie ustug
publicznych czy transportu). Sztuczna inteligencja wkracza powoli do zaktaddw
pracy, zastepuje pracownikéw, automatyzuje rézne procesy. Jednak nie pozostaje
to bez wptywu na prawa cztowieka. Poswiecamy naszg prywatnos¢ na rzecz bez-
pieczenstwa i wygody. Stopniowo likwidowane sg niektére miejsca pracy. Wreszcie
zaczynamy stawiac pytania etyczne: jak dalece sztuczna inteligencja moze zastepo-
wac cztowieka oraz czy cztowiek moze ustali¢ bariery jej rozwoju'®. Jak sie wydaje,
nie wiadomo w jakim kierunku pojdzie rozwéj nowych technologii, w tym sztucznej
inteligencji. Na pewno nie ma mowy o porzuceniu rozwoju technologicznego. Ko-
nieczna jest jednak baczna obserwacja i analiza w tym zakresie, stosowanie metod
prob i btedow - w razie jakichkolwiek watpliwosci nalezy wycofywad sie z danej
drogi i iS¢ inna. Podkreslenia bowiem wymaga, ze rozwoju technologicznego nie
zatrzymamy; mamy jednak wptyw na to, jaka drogg ten rozwdj bedzie przebiegad.
Absolutnym priorytetem, ktérego nalezy sie trzymac jest dobro wspélne i dobro
cztowieka.

6. Udziat spoteczenstwa w procesie administrowania
6.1. Zagadnienia wprowadzajace. Inkluzywne prawo administracyjne

Administracja publiczna kojarzona jest z panstwem. Wspoétczesnie jednak dziata-
nia panstwa uzupetniane sg przez funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskie-
go. Fundamentem spoteczenstwa obywatelskiego nie sg instytucje jako takie, lecz
zespo6t uprawnionych roszczen (praw obywatelskich); u podstaw tej koncepcji lezy
mysl, iz bez praw obywatelskich nie moze istnie¢ spoteczenstwo obywatelskie”.
Natomiast spoteczeristwo obywatelskie i prawa cztowieka stanowig ideologiczng
podstawe wspotczesnego panstwa, a w jego ramach administracji publicznej, a klu-
czowym przejawem demokratycznego spoteczenstwa obywatelskiego jest aktyw-
nos¢ obywateli w sferze publicznej oparta na prawach obywatelskich, politycznych
i spotecznych,

Wspotczesnie wskazac nalezy w tym kontekscie na pojecie governance, ktére
okresli¢ mozna jako ,proces zarzgdzania ztozonym spoteczeristwem z udziatem

19 Por. np. I. Lipowicz, Prawne formy dziatania..., s. 51.

196 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/panel/sesja-33-nowe-technologie-sztuczna-inteligen-
Cja-prawa-cz%C5%82owieka-blok-c.

17|, Blicharz, Administracja publiczna a spofeczeristwo obywatelskie, w: Prawo administracyjne.
Zagadnienia ogdlne i ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa 2022, s. 63.

1% Tamze, s. 64 (BLICHARZ).
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podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, czesto w postaci sieci, w ktérej miej-
sce centralne wcale nie musi naleze¢ do organu administracji publicznej"'%. Z defi-
nicji tej wynika zatem wprost, ze relacje miedzy organami administracji publicznej,
a innymi podmiotami, nie sg oparte na tradycyjnych relacjach, w ktérych domi-
nowato wtadztwo organu i jego nadrzedno$¢. Dodatkowo zas stwierdzi¢ mozna,
ze ideg spoteczenstwa obywatelskiego jest wspotpraca miedzy instytucjami spote-
czenstwa obywatelskiego a organami administracji publicznej, a nie rywalizacja'™®.
Relacje te majg charakter ,poziomy” - sieciowy, co determinuje odmienny charak-
ter wiezi miedzy roznymi podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne.

Pojeciem, ktére wyjasnia relacje miedzy organizacjami spotecznymi (czy sze-
rzej: podmiotami administrujgcymi) a panstwem i jego administracjg, jest wtas-
nie pojecie sieci, bedace istotnym elementem koncepcji good governance. Nie jest
przedmiotem zainteresowania jedynie nauki administracji (i innych nauk spotecz-
nych czy nauk o zarzgdzaniu). Jej znaczenie jest réwniez donioste w prawie admi-
nistracyjnym. W literaturze podkresla sie bowiem, ze ,pojecie sieci jako czynnika
porzadkujgcego relacje ustrojowe i organizacyjne pomiedzy podmiotami admi-
nistrujgcymi, odchodzgcego od pojecia hierarchizacji i jednoczesnie tradycyjnie
pojmowane] decentralizacji, stanowi jedno z wyzwan wspotczesnego ustrojowego
prawa administracyjnego”'". Takie sieciowe ujecie, w ktérych hierarchie zastepuje
sie ,strukturami heterarchicznymi”'?, ma na celu ,rozmiekczenie” wtadztwa, jed-
nak jest ono takze odpowiedzig na niedostatni koncepcji New Public Management.

Istotne jest jednak i to, by zapewni¢ realny udziat jednostek i grup spotecznych
w zyciu publicznym. Normy prawa administracyjnego gteboko ingerujg w sfere
wolnosci i praw cztowieka i obywatela. W tym konteks$cie w literaturze z zakresu
prawa administracyjnego podaje sie, ze tak daleko posunieta ingerencja w wol-
nosci i prawa cztowieka, a takze szeroki zakres przedmiotowy regulacji tego pra-
wa (ktéra dotyka niemalze wszystkich sfer zycia jednostki), powodujg, ze ,wtasnie
w przypadku tej gatezi prawa, szczegblnego znaczenia nabiera koniecznos¢ zapew-
nienia najwyzszych mozliwych standardéw tworzenia i stosowania prawa. Innymi
stowy, chodzi o zagwarantowanie odpowiednich standardéw wykonywania zadan
publicznych i urzeczywistnienia interesu publicznego, przy jednoczesnym zapew-
nieniu odpowiedniej ochrony praw jednostki”''3. Takie standardy mogg by¢ zapew-
nione m.in. przez udziat obywateli w jak najwiekszym stopniu w procesie admi-

199 ), Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie (w:) Prawna
dziatalnosc instytucji spoteczeristwa obywatelskiego, Wroctaw 2009 s. 139.

110 B. Dolnicki, Wykonywanie zadari publicznych przez organizacje pozarzqdowe (w:) Prawne prob-
lemy samorzqdu terytorialnego, tom Il, pod red. B.M. Cwiertniaka, Sosnowiec 2013, s. 33.
"], Niznik-Dobosz, Wspdtdziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo ustrojo-
we (w:) Formy wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego,

Warszawa 2012, s. 162-163.

112 R, Kusiak-Winter, Administracja w ujeciu wspétrzqdzenia (governance), w: Prawo admini-
stracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa
2022, s. 45.

13 P. Ruczkowski, Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego, w: Fenomen prawa admi-
nistracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, Warszawa 2019, s. 761.
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nistrowania. | wtasnie koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego zaktada
».mozliwie najszersze wigczanie obywateli w procedury stanowienia i stosowania
prawa administracyjnego, réwniez w formach demokracji bezposredniej, takich jak
referendum czy konsultacje spoteczne, czyli demokratyzacje na wszystkich szczeb-
lach proceséw prawotworczych oraz proceséw stosowania prawa w panstwie”'"4,
Mozna tu takze wymieni¢ wystuchanie publiczne. W koncepcji prawa inkluzywne-
g0, chodzi jednak takze o wieloaspektowe podejscie do prawa, traktowanie prawa
i szczegotowych instytucji prawnych jako realnych instrumentéw przeciwdziatania
niekorzystnym zjawiskom politycznym, gospodarczym, ekologicznym i spotecz-
nym''®. Koncepcja inkluzywnosci ma wiec wezszy i szerszy wymiar.

6.2. Deliberacja i partycypacja

Pewne nowe koncepcje w tym zakresie przedstawiane s3g z perspektywy demo-
kracji deliberatywnej, ktorej istotg jest - jak podkres$la H. I1zdebski - stwarzanie
mozliwosci wyrazenia przez wszystkich zainteresowanych dang kwestig publicz-
ng, swoich opinii i poglagdéw na dang kwestie, a prowadzi¢ powinno do dialo-
gu i wypracowania rozwigzania akceptowalnego przez wiekszo$¢ zainteresowa-
nych'®. Mozna takze méwic¢ o demokracji partycypacyjnej, w ktérej nacisk ktadzie
sie na realny udziat obywateli w procesie wypracowywania i podejmowania roz-
strzygnie¢ publicznych'”. W literaturze podkresla sie, ze deliberacja jest ,proce-
sem rozwazania i konfrontowania réznych stanowisk i argumentéw. Etymologia
tego stowa wskazuje na aspekty zwigzane z debatg i dialogiem. Deliberacje defi-
niuje sie jednak szerzej, jako rozwazanie, zastanawianie sie, naradzanie sie z kims
(tac. delibero) badz czas do namystu (tac. deliberatio, deliberationis). Deliberacja
nie jest jedynie zwyktg rozmowg. Stanowi dynamiczny proces kolektywnego na-
mystu, moderowanej debaty, w ktérej uczestnicy poznajg zréznicowane stanowi-
ska i argumenty, wspdlnie poszukujgc optymalnych rozwigzan dla postawionych
problemoéw. Strony prawdziwie ze sobg deliberujgce wykazujg wobec siebie tzw.
postawe deliberatywng (deliberative stance). Jej podstawe stanowi rozpoznanie
oraz akceptacja partnera - nie tak silne jak w relacjach przyjacielskich, ale tez nie
tak stabe jak w zdawkowej uprzejmosci kontrahentéw. Cechg postawy delibera-
tywnej jest chec uczenia sie, zas jej funkcja - gotowos¢ do zmiany stanowiska pod
wptywem argumentoéw i racji innych (bez warunkowego oczekiwania otrzymania
czego$ w zamian)"é,

Jezeli chodzi o relacje miedzy pojeciem ,demokracji deliberatywnej” a poje-
ciem ,demokracji partycypacyjnej’, to demokracje partycypacyjng rozumie sie
jako wyraz demokracji deliberatywnej, zawierajgcy takze elementy demokracji

"4 Tamze, s. 764.

5 Tamze, 760.

116 H. I1zdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 97.
"7 Tamze, s. 98.

18 ], Podgorska-Rykata, J. Sroka, Planowanie i ewaluagja..., s. 117.
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bezposredniej i przedstawicielskiej, ale traktuje sie jg takze jako idee wystepu-
jacg od starozytnosci, ktorej wspodtczesnym wydaniem jest demokracja delibe-
ratywna''.

6.3. Partycypacja spoteczna/obywatelska

Autorzy czesto postuguja sie takze pojeciem partycypacji spotecznej' (obywatel-
skiej'?"), przez ktérg rozumie sie ,wszelkie przejawy organizowania (zrzeszania) lu-
dzi zmierzajgcych do osiggniecia wspolnych celow (w tym takze do zaspokojenia
swoich potrzeb materialnych i niematerialnych), jak i wigczanie sie ludnosci oraz
stworzonych przez nig organizacji w proces realizacji zadan publicznych przez wita-
dze rzagdowe lub samorzgdowe™'?2. Na osigganie celéw zwracano juz uwage w po-
czatkach transformacji ustrojowej: podkreslano, ze inicjatywy obywatelskie z uwagi
na spontanicznosc¢ i ograniczenie sie do realizacji jednego celu powinny stac sie po-
wszechng formg dziatania, sSrodkiem na powszechnie wystepujgcg w poprzednim
okresie strategie przetrwania'?,

Udziat instytucji spoteczenstwa obywatelskiego jest oparty na zupetnie innych
zasadach, niz w panstwie socjalistycznym, gdzie wyrdzniano organizacje spotecz-
ne, wykonujgce zadania zwigzane z dziatalnoscig administracji panstwa socjali-
stycznego - byty to zwigzki zawodowe, organizacje majgce monopol w prowa-
dzeniu dziatalnosci na okreslonym odcinku oraz stowarzyszenia'*. Wydaje sie,
ze obecnie pojecie organizacji spotecznej w tym znaczeniu jest zbyt waskie; na
pewno wystepuje ono w poszczegdlnych aktach normatywnych (np. w Kodeksie
postepowania administracyjnego, gdzie ma swoje specyficzne i niezwykle szero-
kie znaczenie), jednak aktualnie, aby opisa¢ udziat spoteczeristwa w wykonywa-
niu niektérych zadan publicznych, nie mozna ograniczac sie jedynie do analizy
pojecia ,organizacja spoteczna” - obecnie wystepuje ono w obszarze prawa pro-
cesowego. Jak sie bowiem podaje w literaturze, ustawodawca co do zasady kon-

19 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 98.

120 Por. np. Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, pod red. B. Dolnickiego, War-
szawa 2014 i umieszczone tam artykuty - niektére z nich wykorzystano w niniejszej pracy;
A. Bohdan, Partycypacja spoteczna w tworzeniu jednostek pomocniczych gminy - kryzys czy
rozwdj w dobie przemian cywilizacyjnych? (w:) Wptyw przemian cywilizacyjnych..., s. 399-417;
P.J. Suwaj, Udziat spoteczeristwa w decydowaniu publicznym - oblicza partycypacji spotecznej
w polityce publicznej w zakresie inwestycji drogowych, ST nr 1-2/2010, s. 59 i nast.

121 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqgdowych procesach decyzyjnych - zagad-
nienia ogdlne, ST, nr 1-2/2010, s. 9; tegoz, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych pro-
cesach decyzyjnych - zakres projektu badawczego, tamze, s. 7 i nast.; D. Szescito, Admini-
stracja i obywatele. W strone partnerstwa (w:) Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka
o wspdtczesnej administracji pod red. D. Szescito, Warszawa 2014, s. 299.

122 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqgdowych procesach decyzyjnych - zagad-
nienia ogdlne..., s. 9.

123 M. Magoska, O idei partycypacji w budowie spofeczeristwa obywatelskiego (w:) Prawo w zmie-
niajgcym sie spofeczeristwie. Ksiega Jubileuszowa Profesor Marii Boruckiej - Arctowej, pod
red. G. Skapskiej, Krakéw 1992, s. 284.

124 Por. |. Starosciak, Problemy wspdtczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 112-113.
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sekwentnie postuguje sie w przepisach natury procesowej pojeciem organizacji
spotecznej, a w przepisach o charakterze ustrojowym i materialnym - pojeciem
organizacji pozarzgdowej'?,

Koniecznos$¢ wyjscia poza samo pojecie ,organizacji spotecznej” wynika réwniez
z faktu, iz organizacja taka to struktura zorganizowana (,organizacja”) w znaczeniu
instytucjonalnym, czyli jest strukturg spoteczng, sktadajgca sie z wielu elementoéw,
rozumiang jako zwigzek oséb i rzeczy powstaty dla osiggniecia wyznaczonych ce-
[6w'%, Tymczasem, obecnie formy aktywnosci oséb fizycznych'? i organizowania
sie tych os6b w celu wykonywania okreslonych zadan uzytecznych z punktu widze-
nia spotecznego sg znacznie szersze. Obecnie w literaturze jako formy organizowa-
nia sie spoteczenstwa wymienia sie:
organizacje samopomocy spotecznej (proste formy samoorganizacji),
organy i ruchy obywatelskie,
dobrowolne zrzeszenia,
samorzad,

. organy i instytucje partycypacji obywatelskiej'2.

Ad 1. Jak podaje sie w literaturze, formy te wystepujg najczesciej ,na przed-
polu” regulacji prawnej, tylko nieliczne z nich sg przedmiotem ingerencji prawne;.
Wystepujg one ze wzgledu na potrzebe zatatwienia zyciowych spraw ludzkiej zbio-
rowosci, potrzeby wzajemnego wsparcia lub podejmowania dziatan skierowanych
na osiggniecie wspélnego dobra'?. Powstajg one (tworzg sie) przez sam udziat
(uczestnictwo) w danej grupie czy organizacji. Jesli kto$ uczestniczy w danej ,ak-
cji" czy grupie - jest jej uczestnikiem, jesli nie bierze nadal udziatu - przestaje by¢
uczestnikiem (a nie cztonkiem)'®. Przyktadem organizacji samopomocy spotecznej
sg kota opiekundéw przyrody.

Ad. 2. Jak podaje sie w literaturze socjologicznej, ruchy spoteczne to wielka gru-
pa ludzi zaangazowanych w realizacje badz zablokowanie procesu zmiany spotecz-
nej. Dziatajg one zazwyczaj w opozycji do organizacji, ktérych celom i zapatrywa-
niom sie sprzeciwiaja'®'. Ruchy spoteczne stanowig wyraz walk o urzeczywistnienie
pewnych ideatéw, obrony uznanych wartosci, zwalczania zagrozen tadu spotecz-
nego, ochrony zycia i zdrowia. Mozna tu wymieni¢ np. ruchy ekologiczne, femini-
styczne, obrony praw cztowieka, mniejszosci seksualnych itd.'32. Charakteryzuja sie

ukhwnN =

125 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w 0gdInym postepowaniu administracyjnym, Warsza-
wa 2012, s. 30.

126 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakéw 2005, s. 94.

127 Czasem uzywa sie pojecia ,Aktywnos$¢ obywatelska” jednak jest ono waskie.

128 Por., S. Iwanowski, Prawne formy organizowania sie spotfeczeristwa, ST nr 1-2/2010, s. 23
i nast.

129 |bidem, s. 23.

130S, lwanowski, op.cit., s. 25.

131 A. Giddens, Socjologia, Warszawa 2007, s. 733.

132 S, lwanowski, op.cit., s.25.
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+Kruchym uczestnictwem” i na ogdt brakiem struktur organizacyjnych'3, jednak ru-
chy, ktérym udaje sie uzyskac wtadze, same czesto zamieniajg sie w organizacje'.

Ad 3. Ich cechg charakterystyczng jest sformalizowane dobrowolne cztonko-
stwo. Zaliczy¢ tu mozna stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, partie polityczne, or-
ganizacje pracodawcéw, spoteczno-zawodowe organizacje rolnikéw, spoteczne
organizacje wyznaniowe, oraz szereg organizacji podobnych do stowarzyszen dzia-
tajgcych na podstawie odrebnych uregulowan ustawowych, np. Polski Czerwony
Krzyz, Polski Zwigzek Lowiecki'*. Te ostatnie zaliczane sg w literaturze do korpora-
cji prawa publicznego'®*, ktére ujmowane sg jako organizacyjnie uporzagdkowane
zrzeszenie 0s6b, ktére na mocy przypisania jest zdolne do objawiania woli i podej-
mowania czynnosci prawnych i ktére tworzy prawng jednostke'’.

Ad. 4 Pojecie ,samorzad” pojawito sie w nauce prawa administracyjnego w XIX
wieku. Jak pisze J. Panejko: ,samorzad jako pojecie prawne dopiero wtedy powstat,
gdy stosunek panujacego w panstwie absolutnym do poddanych ze stosunku wia-
dzy poczat zmieniac sie w stosunek prawny, gdy jednostka fizyczna poza prawami
prywatnymi poczeta nabywaé prawa publiczne, gdy w szczegdlnosci powstajgce
panstwo konstytucyjne i praworzadne na mocy swej ustawodawczej wiadzy zor-
ganizowato zwigzki gminne dla swych celdw i wigczyto je jako jednostki publiczno-
-prawne w swoj organizm"”.'38

Pojecie ,samorzgd” w Polsce jest ttumaczeniem niemieckiego stowa ,Selbst-
verwaltung”. Stanowi on ztozenie dwdch poje¢: samodzielnos¢ i zarzad. Jest to
ttumaczenie niezbyt doktadne co podkresla F. Ochimowski. Wedtug niego ,Selb-
stverwaltung” znaczy po prostu ,samozarzad”.”*® Wiecej uwag o samorzadzie: por.
rozdziat dotyczgcy ustrojowego prawa administracyjnego.

Ad. 5 Chodzi tu o ciata powotywane i dziatajgce przy organach panstwa, ktérych
tryb tworzenia, sktad osobowy i sposdb dziatania maja zdecydowanie spoteczny
charakter; wymieni¢ tu mozna m.in. Rade Prasowg przy Radzie Ministrow, komi-
sje dialogu spotecznego itd.'. Podkreslenia wymaga, ze odrebng kategorie sta-
nowig rady spoteczne, powotywane przy niektérych organach panstwa, powotane
na mocy ich decyzji. Przyktadem jest Rada Spoteczna przy Rzeczniku Praw Obywa-
telskich. Wymieni¢ mozna réwniez mtodziezowg rade gminy (art. 5b u.s.g.) oraz
gminng rade senioréw (art. 5c u.s.g.).

Nie wszystkim wskazanym tu formom organizowania sie spoteczeristwa odpo-
wiada powyzsza definicja organizacji - trudno bowiem za zorganizowang strukture
uznac ruchy obywatelskie, charakteryzujgce sie tzw. ,kruchym uczestnictwem™#,

133 |bidem, s.25.

134 A, Giddens, op.cit., s. 733.

135S, Iwanowski, op.cit., s. 26 - 27.

136 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 234-241.
37 Ibidem, s. 34.

138 ). Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 r.

139 zob. F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919 r.

140'S, lwanowski, op.cit., s. 28-29.

1S, lwanowski, op.cit., s. 25.
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czy zgromadzenia jako formy organizacji samopomocy spotecznej'. Wydaje sie
jednak, ze kwestia zorganizowanej struktury nie ma wiekszego znaczenia z punktu
widzenia zadan w zakresie ptci. Zadania takie mogg wykona¢ r6zne podmioty, nie-
koniecznie zorganizowane w sformalizowang strukture - wystarczy tylko, by posia-
daty jakis element trwatosci (niekoniecznie zwigzany ze sformalizowang strukturg).
Wydaije sie jednak, ze powinny to by¢ przynajmniej formy zachowan zbiorowych
w postaci ruchéw spotecznych, rozumianych jako zgromadzenie jednostek, maja-
ce okreslony cel, np. przeprowadzenie zmian kulturowych czy spotecznych lub tez
przeciwstawienie sie takim zmianom™3. Ruchy spoteczne sg bardziej zorganizowa-
ne niz inne formy zachowan zbiorowych, a pod pewnymi warunkami mogg sta¢ sie
organizacjg sformalizowang'.

7. Jezyk administracji. Prawa jezykowe jako prawa
cztowieka

Administracja publiczna powinna komunikowac sie z otoczeniem jezykiem zrozu-
miatym dla adresata, zaréwno w pismach urzedowych jak i innych czynnosciach:
»dotyczy to jezyka formularzy, wezwan, zawiadomien, decyzji i postanowien admi-
nistracyjnych konstruowanych w toku postepowania administracyjnego, lecz takze
jezyka stosowanego poza postepowaniem, czyli jezyka informacji przekazywanych
w witrynach internetowych administracji badz jezyka komunikatéw prezentowa-
nych na konferencjach prasowych”%. Obywatel ma do tego prawo, co wynika m.in.
z prawa do dobrej administracji.

Takze w Konstytucji RP znajdujg sie przepisy odnoszgce sie bezposrednio do
jezyka. Jest to art. 27 Konstytucji RP: ,w Rzeczypospolitej Polskiej jezykiem urze-
dowym jest jezyk polski. Przepis ten nie narusza praw mniejszosci narodowych
wynikajgcych z ratyfikowanych uméw miedzynarodowych”. W wyroku z dnia 19
maja 2021 r. | SA/Sz 820/20, Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie przyjat,
iz: ,przede wszystkim stronami uméw miedzynarodowych sg panstwa jako pod-
mioty prawa miedzynarodowego. Obywatele, a takze inne podmioty wystepujace
w charakterze podatnikow, informacje o tresci obowigzujgcych przepiséw prawa
bedacych Zrodtem ich uprawnien i obowigzkow, czerpig z tekstéw aktow praw-
nych opublikowanych we wtasciwych im organach promulgacyjnych. W przypadku
umoéw miedzynarodowych jest to Dziennik Ustaw. Jezykiem urzedowym obowigzu-
jacym w Polsce jest jezyk polski - co wynika z art. 27 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Zatem postugujac sie wytgcznie tym jezykiem obywatel (podatnik) powi-

42 |pidem, s. 24-25.

43 N. Goodman, Wstep do socjologii, Poznar 2009, s. 328.

44 Ibidem, s. 330.

145 A. Gronkiewicz, Kilka uwag o potrzebie ksztatcenia studentdw prawa i administracji w zakre-
sie kultury jezyka i zatozeri dostepnosci (w tym uprawnieri komunikacyjno-jezykowych jedno-
stek), w: Administracja w demokratycznym paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora
Czestawa Martysza, Warszawa 2022, s. 195-196.
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nien moc zatatwi¢ wszelkie swoje relacje z panstwem (jego organami). W tym tez je-
zyku obywatel (podatnik) winien by¢ zapoznawany z obcigzajgcymi go obowigzka-
mi i przystugujagcymi mu prawami. Organy panstwowe nie majg zadnych podstaw
prawnych, aby wymagac izby obywatel (podatnik) wtadat jezykiem obcym w celu
zapoznawania sie z obowigzujgcymi go przepisami prawa sporzgdzonymi w jezyku
innym niz polski”.

Bezposrednio do jezyka nawigzuje takze art. 35 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym ,Rzeczpospolita Polska zapewnia obywatelom polskim nalezagcym do
mniejszosci narodowych i etnicznych wolnos¢ zachowania i rozwoju wiasnego je-
zyka, zachowania obyczajow i tradycji oraz rozwoju witasnej kultury”. Ponadto na
mocy art. 233 ust. 2 Konstytucji RP: ,Niedopuszczalne jest ograniczenie wolnosci
i praw cztowieka i obywatela wytgcznie z powodu rasy, pici, jezyka, wyznania lub
jego braku, pochodzenia spotecznego, urodzenia oraz majgtku”.

W Konstytucji znalez¢ mozna réwniez przepisy posrednio odnoszace sie do je-
zyka, przedstawiane w kontekscie innych praw, np. art. 69, w ktérym jest mowa
o prawach os6b niepetnosprawnych.

Sam jezyk nie jest zdefiniowany w prawie; prawo w mniejszym lub wiekszym
stopniu definiuje jezyk urzedowy, jezyki pomocnicze, jezyk migowy.

Wyrézni¢ mozna prawa jezykowe oraz szerszg kategorie - prawa komunikacyj-
ne. Prawa jezykowe dotyczg gtownie jezyka fonicznego - jezyka urzedowego lub
jezyka mniejszosci, zas prawa komunikacyjne obejmujg takze inne niz jezyk fonicz-
ny sposoby komunikacji, np. jezyk migowy, czy inne alternatywne metody komuni-
kowania sie. Istotne jest to, by administracja komunikowata sie w przystepny spo-
sob: zaréwno za pomocg jezyka, jak i przy uzyciu innych narzedzi. Mozna tu - za
A. Gronkiewicz - wymieni¢ format ,tatwy jezyk” (easy-to-read), ktéry obok polskiego
jezyka migowego (PJM), systemu jezykowo-migowego (SJM), czy systemu komuni-
kacji osob gtuchoniemych (SKOGN) - mozna zaklasyfikowa¢ jako forme komuni-
kacji bez barier; na uwage zastuguje tez prosty jezyk (plain language) oraz metoda
projektowania prawniczego (legal information design), ktére nalezy traktowac jako
narzedzia uniwersalnego projektowania'#. Doda¢ nalezy, ze metoda projektowa-
nia prawniczego moze by¢ wykorzystywana przy publicznym podawaniu pewnych
informacji prawnych, np. na konferencjach prasowych lub telebimach znajduja-
cych sie w urzedach. Chodzi w niej o idee zaktadajgcg wykorzystanie metod i narze-
dzi projektowych do celéw prawnych, a wiec o komunikowanie prawa przy uzyciu
narzedzi projektowych.

Méwigc o prawach jezykowych oraz prawach komunikacyjnych wspomnie¢ na-
lezy o tym, ze sg one jednym z elementéw decydujgcych o dostepnosci rozumia-
nej jako cecha, dzieki ktérej z produktow czy ustug moze na réwni korzystac jak
najwieksza liczba oséb. Podstawe prawng stanowi ustawa z dnia 19 lipca 2019 r.
0 zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami'#’. Sektor pub-
liczny jest zobowigzany do zapewnienia co najmniej minimalnej dostepnosci, kté-
ra zagwarantuje dostepnos¢ podmiotu publicznego. Podmiot publiczny zapewnia

46 Tamze, s. 199.
47 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 1062.
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dostepnos¢ przez stosowanie uniwersalnego projektowania nowych rozwigzan lub
racjonalnych usprawnief w usuwaniu istniejgcych barier. Minimalne wymagania
obejmujg zapewnienie w instytucjach publicznych:

1. dostepnosci architektonicznej - zaréwno korytarze, jak i klatki schodowe po-
winny by¢ wolne od barier i zapewnia¢ mozliwos¢ poruszania sie po nich
miedzy innymi oséb na wozku, oséb korzystajgcych z kul, lasek i innych po-
mocy ortopedycznych, osdb starszych, a takze os6b z wézkami dzieciecymi,
majacych rézne problemy z poruszaniem sie (windy, schody, korytarze, ciggi
piesze w budynku);

2. dostepnosci cyfrowej - zostata kompleksowo uregulowana w ustawie o do-
stepnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotow
publicznych;

3. dostepnosci informacyjno-komunikacyjnej - zapewnienie informacji na te-
mat tego, jakie zadania wykonuje dany podmiot w postaci nagrania w pol-
skim jezyku migowym dla oséb gtuchych, informacji w tekscie tatwym do
czytania (ETR) - m.in dla 0s6b z niepetnosprawnoscig intelektualng, czy pliku
odczytywalnego maszynowo, dzieki ktéremu takg informacje moze udzwie-
kowi¢ osoba niewidoma. Dostepnos¢ w tym zakresie to takze umozliwienie
komunikacji z podmiotem w taki sposéb, jaki jest dogodny dla osoby ze
szczegblnymi potrzebami np. poprzez SMS czy przy uzyciu ustugi ttumacze-
nia migowego online.

Dostepnos¢ informacyjno-komunikacyjna jest zatem jednym z rodzajéw do-
stepnosci obok dostepnosci cyfrowej i dostepnosci architektonicznej. Minimalne
wymagania stuzgce zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzeba-
mi obejmujg (zgodnie z art. 6 ust. 3 0 zapewnieniu dostepnos$ci osobom ze szcze-
g6lnymi potrzebami) w zakresie dostepnosci informacyjno-komunikacyjnej:

a) obstuge z wykorzystaniem S$rodkéw wspierajgcych komunikowanie sie,

o ktérych mowa w art. 3 pkt 5 ustawy o jezyku migowym i innych srodkach
komunikowania sie, lub przez wykorzystanie zdalnego dostepu online do
ustugi ttumacza przez strony internetowe i aplikacje;

b) instalacje urzadzen lub innych $rodkéw technicznych do obstugi oséb sta-
bostyszgcych, w szczegdlnosci petliindukcyjnych, systemdéw FM lub urzagdzen
opartych o inne technologie, ktorych celem jest wspomaganie styszenia;

C) zapewnienie na stronie internetowej danego podmiotu informacji o zakre-
sie jego dziatalnosci - w postaci elektronicznego pliku zawierajgcego tekst
odczytywalny maszynowo, nagrania tresci w polskim jezyku migowym oraz
informacji w tekscie tatwym do czytania;

d) zapewnienie, na wniosek osoby ze szczeg6lnymi potrzebami, komunikacji
z podmiotem publicznym w formie okreslonej w tym wniosku.

8. Otwarcie na wartosci

Od pewnego czasu przedstawiciele nauki prawa administracyjnego zintensyfiko-
wali swoje wysitki badawcze w zakresie badan nad aksjologia prawa administracyj-
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nego. Powstato wiele prac naukowych'®. Problem aksjologii prawa administracyj-
nego omawia sie jako jeden z elementdéw czesci ogélnej prawa administracyjnego.
Podkresla sie, ze do podstawowych wartosci prawa administracyjnego nalezy za-
liczy¢ prawde, sprawiedliwos¢, dobro, piekno'. Majg one zapewniac tad aksjolo-
giczny i powinny by¢ urzeczywistnione w przepisach prawa pozytywnego. Ponadto,
analizujgc konkretne rozwigzania prawne materialnego prawa administracyjnego,
omawia sie wartosci sktadajgce sie na dang dziedzine (np. tad przestrzenny, trzez-
wos¢, bezpieczenstwo itd.).

Niektorzy autorzy piszg takze o fatszywych wartosciach; M. Zdyb podaje, ze
wazne znaczenie w zakresie deprecjonowania podstawowych wartosci ma m.in.
fetyszyzacja sztucznych systemdw wartosci (wigze sie to niejednokrotnie z ksztatto-
waniem sztucznych systemow quasi-aksjologicznych, schlebianiem prymitywnym
gustom, pogardg dla ksztattowanych przez wieki podstaw kultury facinskiej itd.)"’’;
jest w tej wypowiedzi zbyt duzo ogdlinikéw, by mozna byto sie do niej odnosic. Z ko-
lei ). Zimmermann pisze, iz wystrzegac nalezy sie ,wartosci fatszywych, np. takich,
jakie byty wypisywane na transparentach okresu PRL">".

W nauce prawa administracyjnego, opierajgc sie na pracach Cz. Martyniaka,
préobowano takze analizowa¢ administracje publiczng w kontekscie prawa na-
turalnego™2. Zajmujaca sie tym problemem autorka wskazata, iz w dorobku Cz.
Martyniaka odnajdziemy zagadnienia jedynie posrednio odnoszgce sie do admi-
nistracji publicznej. Na pewno do takich nalezy kwestia charakteru spotecznego
ustawy naturalnej, analizowana tréjaspektowo: od strony bytu spotecznego, dobra
powszechnego i cnét osobistych’3,

Jak sie wydaje, elementy aksjologiczne sg integralng czescig nauki prawa ad-
ministracyjnego. Omawiajgc poszczegdlne instytucje tego prawa, uwage zwracac
nalezy nie tylko na elementy pozytywne, ale takze na kwestie aksjologiczne.

Problemy aksjologiczne powinny by¢ wiec badane przy poszczegdlnych insty-
tucjach prawa administracyjnego. Kwestie aksjologiczne sg donioste takze przy
celach jakim ma stuzy¢ prawo administracyjne. Mozna, za J. Finnisem, zapropono-

48 Por. np. S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, w: Koncepcja systemu prawa
administracyjnego pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 633-654; J. Zimmermann,
O aksjologii, w: Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73-101. Zwrocic
uwage nalezy takze na prace zbiorowg Wartosci w prawie administracyjnym, pod red. J.
Zimmermanna, Warszawa 2015, w ktérej autorzy opisali wartosci wobec prawa admini-
stracyjnego jako gatezi prawa, a takze konkretne wartosci, oraz wartosci w materialnym
prawie administracyjnym. Por réwniez dwutomowg prace Aksjologia prawa administracyj-
nego pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017.

49 Por. np. S. Fundowicz, Aksjologia...., s. 633.

150 M. Zdyb, Dylematy tadu prawnego w kontekscie inflacji i niektdrych innych niedoskonatosci
prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne dzis i jutro, red. ). Jagielski, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2018, s. 42.

51 ). Zimmermann, Alfabet..., s. 21.

152 A. Szadok-Bratun, Czy prawo naturalne wigze administracje publicznqg? Uwagi wprowadza-
jgce, w: Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkwoa z okazji 70-lecia
urdzin prof. zw. dra hab. Adama Btasia, Wroctaw 2016, s. 465-479.

53 Tamze, s. 473.
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wa¢, by prawo administracyjne stuzyto zmianom rzeczywistosci, ale zmianom do-
konywanym rozumnie i z zachowaniem pewnych elementéw aksjologicznych. U J.
Finnisa prawo (w ogole) powinnismy interpretowac jako racjonalne i uporzadko-
wane narzedzie przeksztatcania rzeczywistosci zgodnie z ustalonymi i pozadanymi
celami™4, Uwagi te odnies¢ mozna takze do prawa administracyjnego. Zauwazy¢
zresztg nalezy, ze juz w pierwszym polskim podreczniku do prawa administracyj-
nego, prawo administracyjne w $cistym znaczeniu byto ,systematem przepiséw
prawnych, za pomocg ktérych panstwo tworzy warunki wszechstronnego rozwoju
spoteczenstwa"’>>,

Porzadek polityczny, porzadek zwigzany z organizacjg i funkcjonowaniem pan-
stwa, odpowiadajgcy wymogom ludzkiej natury, to porzgdek rozumny. Istotne jest
wiec to, by i organizacja administracji publicznej oraz zasady jej funkcjonowania
podporzadkowane byty zasadom rozumnosci i podlegaty pewnym wartosciom.
Pewne te zasady sg wspdlne zaréwno dla organizacji jak i funkcjonowania admini-
stracji publicznej.

Rozumny porzadek zaktada, ze ludzie moga harmonijnie ze sobg wspotzy¢ w ra-
mach tej samej wspdlnoty, szanujgc wzajemnie prawo swobodnego wyznaczania
przez kazdego wtasnych celéw oraz podejmowania stosownych do tych celéw dzia-
tan™®. | tutaj istotny jest czynnik ludzki; ludzie to bowiem zywe i spoteczne istoty
postugujgce sie rozumem, ktére zgodnie z ich najwyzszym, moralnym powotaniem
muszg by¢ traktowane przede wszystkim jako istoty autonomiczne, jako cele same
w sobie™’.

Administracja publiczna jest $cisle zwigzana z panstwem, a wiec pewng wspol-
notg spoteczng. Panstwo jest najbardziej rozwinietg wspolnota. Wtadza nalezna
panstwu to wspotczesnie nie tylko mozliwosc ferowania okreslonych nakazéw i za-
kazéw postepowania, ale chyba raczej catosSciowe sterowanie zyciem spotecznym,
u podstaw ktoérego lezy kreowanie oraz odkrywanie wartosci'®,

Porzadek spoteczny i jego rozwoj powinien zatem by¢ nastawiony nieustannie
na dobro 0s6b, poniewaz od ich porzagdku winien by¢ uzalezniony porzadek rzeczy,
a nie na odwrét'?, Takze w ujeciu J. Finnisa dobro wspdélne taczy sie z dobrem kaz-
dej osoby: ,istnieje dobro wspélne istot ludzkich przez to, ze zycie, wiedza, zabawa,
przezycia estetyczna, przyjazn, religia i wolnos¢ w postugiwaniu sie rozumnoscig
praktyczng sg dobre dla kazdej osoby"; J. Finnis wskazuje tutaj wartosci, ktére
sam uznat za najwazniejsze, niemniej aspekt ludzki jest tutaj widoczny.

154 P, Kantor-Kozdrowicki, Prakseologia prawa w pracach Lona L. Fullera i Johna Finnisa, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, rok LXXX, zeszyt 4z 2018 r., s. 126.

155 A, Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego
w Krélestwie Polskiem, tom |, Warszawa 1880, s. 19.

156 Z. Stawrowski, Prawo naturalne a tad polityczny, Krakow-Warszawa 2006, s. 442.

%7 Tamze, s. 442.

%8 M. Krawczyk, Aksjologiczne uwarunkowania..., s. 131.

%9 Gaudium et spes, punkt 26.

160 . Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, Warszawa 2001, s. 173.
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Prawo administracyjne stuzy dobru cztowieka. Osoba to byt samoistny i auto-
nomiczny, niedajacy sie zredukowac do czesci swego gatunku i kosmosu, to byt
stanowigcy o samym sobie oraz o swym otoczeniu'®’.

Patrzac z perspektywy koncepcji antropoarchicznej, prawo administracyjne
jako element systemu prawa jest zjawiskiem specyficznie ludzkim, polegajagcym na
formutowaniu norm spotecznych, bedacych racjami na rzecz okre$lonego poste-
powania'®?. Antropoarchiczna koncepcja prawa dostarcza interpretacji i gtebszego
wyjasnienia celowosci prawa przez refleksje nad celowoscig cztowieczenstwa. Po-
niewaz prawo traktowane jest jako celowe dziatanie ludzkie, celowos$¢ prawa moze
by¢ traktowana jako aspekt celowosci praktyki ludzkiej'.

Kluczowe jest wiec uwzglednienie dobra cztowieka. W prawie administracyjnym
dobro cztowieka (jednostki) tgczy sie z dobrem wspdlnym’®4, Dobro wspdlne stano-
wi granice i podstawe dziatania legalnego wszystkich organéw witadzy publicznej
oraz obywateli, ktére polega na 1) troszczeniu sie, 2) ochronie i 3) kontroli tego, co
w moralnosci publicznej, akceptowanych spotecznie ideach lub w prawie zostanie
utozsamione z RP jako dobrem wspolinym.

Pojecie dobra wspo6lnego omawia sie w literaturze przedmiotu w relacji do po-
jecia interesu publicznego. Pojecie interesu publicznego jest bardziej ,sformalizo-
wane” i ,spozytywizowane” oraz ma znaczenie w procesie stosowania prawa (np.
art. 7 k.p.a.), tymczasem dobro wspdlne - jak sie wydaje - otwarte jest na wartosci;
zauwazyta to juz takze I. Lipowicz, ktéra podkreslita, ze pojecie interesu publiczne-
go, jako bardziej zobiektywizowane i pragmatyczne, jest bardziej godne refleksji
naukowej niz pojecie dobra wspo6lnego. To drugie pojecie jest zbyt zmienne histo-
rycznie i nasycone problemami aksjologicznymi; konsekwentne przyjecie szersze-
g0 niz interes publiczny charakteru pojecia dobra wspoélnego powinno by¢ tylko
poczatkiem drogi do jego szerszego stosowania'®®. Przez dobro wspdlne rozumie
sie sume warunkow zycia spotecznego, ktére pozwalajg rozwijac sie cztonkom spo-
teczenstwa i ich zwigzkom?®,

W literaturze z zakresu prawa administracyjnego zwraca sie uwage na konstytu-
cyjne rozumienie dobra wspodlnego, ktére wywodzi sie wprawdzie od analizy art. 1
Konstytucji RP statuujgcego panstwo jako dobro wspdlne, ale na niej nie poprze-
staje, bo analiza ta musi odwotywac sie do zasad regulujgcych prawa i wolnosci jed-
nostki (w tym jej godnos¢), przy czym jednostka ma takze obowigzki wobec panstwa,
siega takze do zasad rzgdzacych ustrojem spotecznym, do zasady demokratycznego
panstwa prawnego, zasady demokratyzmu, zasady solidaryzmu, zasady sprawied|i-
wosci spotecznej, zasady subsydiarnosci (pomocniczosci), zasady decentralizacji'®’.

161 J. Hervada, op.cit., s. 57.

162 M. Dybowski, M. Romanowski, Préba interpretacji koncepcji prawa globalnego, Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, zeszyt 4z 2014 r., s. 52.

163 Tamze.

164 ). Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 77.

165 |, Lipowicz, Dobro wspdlne..., s. 22.

166 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 kwietnia 2018 r., K 27/16.

167 M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, Wroctaw 20009, s. 60.
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1. Stosunek administracyjnoprawny

Stosunek administracyjnoprawny jest rodzajem stosunku prawnego (i szerszego
stosunku spotecznego), wyznaczonego przez przepisy prawa administracyjnego,
co odroznia go od tych innych stosunkdéw (np. cywilnoprawnych).

Stosunki prawne to wiec rodzaj szeroko rozumianych stosunkéw spotecznych,
charakterystyczny o tyle, ze sg regulowane przepisami prawa. O stosunku praw-
nym mozemy moéwic wtedy, gdy w okreslonych warunkach sytuacja prawna jedne-
go podmiotu jest potgczona w pewien sposéb z sytuacjg innego podmiotu (badz
innych podmiotéw). Powigzanie to moze by¢ bardzo rézne, zwtaszcza jesli chodzi
o stosunki prawne regulowane normami réznych gatezi prawa. Dla stosunkéw
cywilnoprawnych charakterystyczna bedzie réwnos¢ stron oraz swobodna mozli-
wos¢ ksztattowania jego tresci (praw i obowigzkéw) przez podmioty w nim uczest-
niczgce.

Przez stosunek administracyjnoprawny rozumie¢ nalezy relacje miedzy orga-
nem (organami) administracji publicznej a obywatelami (stosunki zewnetrzne) lub
tylko miedzy organami administracji publicznej (stosunki wewnetrzne), oparte na
przepisach prawa administracyjnego.

Wyro6zni¢ mozna nastepujgce elementy stosunku administracyjnoprawnego:

* Podmiot. Podmiotem jest zawsze organ administracji publicznej oraz -

w przypadku stosunkéw zewnetrznych - takze podmioty zewnetrzne (osoby
fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawnej), ktore nie sg podporzagdkowane administracji publicznej. Organ ad-
ministracji korzysta z wtadztwa administracyjnego i w ramach tego wtadztwa
(kompetencji) decyduje o prawach (obowigzkach) drugiego podmiotu (jed-
nostki itd.). Ten drugi podmiot, po to aby by¢ strong stosunku musi posiada¢
zdolnos¢ administracyjnoprawng, a wiec zdolnos$¢ do bycia podmiotem praw
i obowigzkéw o charakterze administracyjnym. Zdolnos¢ administracyjno-
prawna przystuguje, podobnie jak w prawie cywilnym, osobom fizycznym,
osobom prawnym, a takze innym podmiotom z ktérymi prawo administra-
cyjne wigze okreslone prawa (obowigzki).

* Przedmiot jest okreslony przez przepisy prawa administracyjnego i zwigzany
jestz zadaniami wykonywanymi przez administracje. Przedmiotem stosunku
administracyjnoprawnego jest sprawa publiczna (a nie prywatna) wynikaja
z prawa materialnego administracyjnego. Pewne uprawnienia czy obowigzki
wynikajg wprost (bezposrednio) z ustawy (np. obowigzek szkolny, obowigzek
podatkowy). Inne zas z aktéw administracyjnych podejmowanych na podsta-
wie kompetencji organu zawartej w prawie materialnym (np. pozwolenie na
budowe, zezwolenie na sprzedaz napojéw alkoholowych).

* Tresc to prawa i obowigzki podmiotéw stosunku administracyjnoprawne-
go. Te prawa i obowigzki wyznaczone sg przez przepisy prawa i mogg po-
lega¢ na dziataniu, znoszeniu lub zaniechaniu. Tresci stosunku nie mozna
sprowadza¢ tylko do typowych praw czy obowigzkédw. Charakterystyczne
jest takze to, ze prawa i obowigzki, wynikajgce ze stosunku majg charakter
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$cisle osobisty tzn., powoduje on, ze prawa i obowigzki moze wykonywac
tylko adresat aktu.

Stosunek administracyjnoprawny charakteryzuje sie kilkoma cechami, ktére
odrozniajg go od stosunku cywilnoprawnego. Jest to przede wszystkim wiadczos¢
dziatan podejmowanych przez organ oraz nierbwnorzedno$¢ podmiotéw tego
stosunku. Organ administracji publicznej - dysponujgc wtadztwem administracyj-
nym - znajduje sie w pozycji nadrzednej nad obywatelem. Strony nie pozostajg
wzgledem siebie rownorzedne, jedna ze stron jest strong, ktéra ma szczeg6lne
przywileje, ma szczegblne uprawnienia, moze regulowac pozycje drugiej strony,
za pomocg posiadanego wiadztwa administracyjnego. Ponadto przedmiot stosun-
ku administracyjnoprawnego musi pozostawac w zakresie dziatania administracji
publicznej - musi zatem wynika¢ z prawa materialnego administracyjnego - ina-
czej nie bytby to stosunek administracyjnoprawny. Podmiotami tego stosunku sa:
z jednej strony (,nadrzednej”) - organ administracji publicznej lub inny podmiot
wykonujacy funkcje administracji publicznej, z drugiej strony - jest to, pozostajgca
poza strukturg administracji publicznej, jednostka, obywatel, badz inny podmiot,
np. osoba prawna. Cechg stosunku administracyjnoprawnego jest rowniez brak
ekwiwalentnosci (Swiadczenia) w odréznieniu od stosunku cywilnego ma charakter
nieekwiwalentny, bowiem jednostka wykonujgca okreslony obowigzek (np. obo-
wigzek szkolny) nie otrzymuje w zamian zadnego Swiadczenia ze strony organu
administracji. Stosunki administracyjnoprawne wyrézniajg sie réwniez brakiem
autonomii woli stron, co oznacza, ze tres$¢ stosunku cywilnoprawnego (wzajemnie
prawa i obowigzki) ksztaltowana jest swobodnie przez obie strony, ktére muszg
uzgodni¢ swoje stanowiska (po to, aby zawrze¢ umowe). Zadna ze stron nie moze
narzuci¢ swoje woli drugiej stronie. Mamy tu do czynienia z tzw. autonomig woli
stron, polegajacg na mozliwosci ksztattowania tresci stosunku. W prawie admini-
stracyjnym o tresci stosunku przesadza jedna ze stron, ta ,silniejsza”, a wiec organ
administracji publicznej dziatajgc w oparciu o przepisy prawa. Adresat ma tylko
mozliwo$¢ wystgpienia i zainicjowania postepowania, w wyniku ktérego zostanie
sprawdzone, czy akt zostat wydany prawidtowo przez kompetentny do tego organ.
Stosunki administracyjnoprawne wyréznia i to, ze konflikty ktéry powstajg w ra-
mach tego stosunku pozostajg poza zakresem witasciwosci sgdow powszechnych,
rozstrzygane sg przez organy administracji publicznej

Stosunek administracyjnoprawny moze by¢ nawigzany albo z mocy prawa, albo
tez na podstawie aktu administracyjnego, badz tez na mocy dziatan faktycznych.
Przyktadem stosunku administracyjnoprawnego nawigzywanego z mocy prawa
jest obowigzek szkolny, ktéry cigzy na rodzicach dzieci, ktére koncza okreslony
wiek. Przyktadem zas stosunku nawigzywanego na podstawie aktu administracyj-
nego jest zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych. Wydajac takie zezwo-
lenie, nawigzuje sie stosunek administracyjnoprawny, gdzie podmiotami sg: wéjt
(burmistrz, prezydent miasta) oraz przedsiebiorca, ktory uzyskat zezwolenie. Tres¢
tego stosunku administracyjnego jest w duzej mierze wyznaczona przez ustawe
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (np. obowigzek uisz-
czania przez przedsiebiorce optat z tytutu zezwolenia, zakaz sprzedazy napojow
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alkoholowych osobom nietrzezwym itd.). Stosunek administracyjnoprawny moze
by¢ nawigzywany w wyniku dziatan faktycznych: chodzi o takie dziatania, z ktéry-
mi ustawodawca wigze okreslone skutki prawne, np. przystgpienie do korzystania
z publicznej opieki zdrowotnej, korzystanie z drogi publicznej czy innych urzadzen
publicznych. Dziatania takie (zachowania) powodujg nawigzanie stosunku admini-
stracyjnego, co powoduje, ze np. musimy podporzgdkowac sie zasadom korzysta-
nia z tych instytucji czy urzadzen.

Rodzaje stosunkdéw administracyjnoprawnych:

1. Stosunki materialnoprawne - sg oparte na prawie materialnym administra-
cyjnym. W ramach stosunku materialnoprawnego w sposob stabilny zostaja
uksztattowane prawa i obowigzki adresata, na czas nieoznaczony (np. w wy-
niku uzyskania pozwolenia na budowe). Trwatos¢ stosunku oznacza trwatosé
wynikajgcych z niego praw i obowigzkdw. Trwato$¢ stosunku uksztattowane-
go aktem administracyjnym nie jest jednak absolutna co wynika z mozliwos-
Ci wzruszania prawomocnego aktu, ale jedynie wyjatkowo: w przypadkach
wskazanych w przepisach prawa (np. w kodeksie postepowania administra-
cyjnego).

2. Stosunki procesowe - w przeciwienstwie do stosunkéw materialnoprawnych
sg nietrwate: zostajg bowiem zawigzane na okre$lony czas (czas trwania po-
stepowania administracyjnego/podatkowego i innego), do momentu wyda-
nia aktu (decyzji koriczacej postepowanie), a tym samym do uksztattowania
stosunku materialnoprawnego (ktory zostaje uksztattowany na mocy decyzji
konczacej dane postepowanie administracyjne). Sg Scisle powigzane ze sto-
sunkami materialnymi (poprzedzaja je), majg charakter niesamodzielny.

3. Stosunki egzekucyjne - zawigzujg sie podczas postepowania egzekucyjne-
g0. Sg nastepstwem stosunku materialnego, bowiem to niewywigzanie sie
z obowigzkdéw, wynikajgcych z tego stosunku, powoduje podjecie egzekucji;

4. Stosunki nadzorcze - wystepujgce w relacji administracji rzgdowej i samo-
rzadu terytorialnego, charakteryzujg sie elementem witadztwa, nadzoru,
kontroli.

2. Sytuacja administracyjnoprawna

Konstrukcja opisanych wyzej stosunkéw administracyjnoprawnych opisuje relacje
zachodzace miedzy jednostka a administracjg publiczng w sposéb ograniczony,
skupiajac sie na prawach (obowigzkach) wynikajgcych gtéwnie z aktu administra-
cyjnego (ale tez z ustawy), w uktadzie konkretnym (konkretne prawo czy obowigzek
- np. prawo do podjecia budowy, ale tylko w zakresie, w jaki wynika to z pozwole-
nia budowlanego) oraz indywidualnie oznaczonego adresata. Pojeciem stosunku
administracyjnoprawnego nie sg wiec objete inne jeszcze relacje - np. powigzania
inwestora (jednostki) i panstwa (administracji publicznej), ktére wigzg sie z pro-
wadzeniem inwestycji (wynikajace z innych aktow, czy tez przepiséw prawa bu-
dowlanego oraz ustaw szczegodlnych). W efekcie stosunek administracyjnoprawny
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pokazuje jedynie pewien fragment relacji (praw i obowigzkow) tgczacych inwestora
z organami administracji publiczne;.

Narzedziem wykorzystywanym w doktrynie prawa administracyjnego dla opisu
tych wszystkich szerokich relacji fgczacych organy z adresatami ich dziatan jest po-
jecie sytuacji administracyjnoprawnej. Sytuacja administracyjnoprawna jednostki
w prawie publicznym ksztattowana jest przez wiele elementow i dopiero ich zesp6t
daje nam obraz tego, w jakiej sytuacji prawnej okreslony podmiot sie znajduje.
Sytuacja administracyjnoprawna oznacza zas ,kazdg sytuacje spoteczng okreslo-
nego podmiotu, ktérej elementy sktadowe zostaty uksztattowane prawnie w spo-
sob bezposredni lub posredni ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne"',
Pojecie to jest szersze od pojecia stosunku administracyjnoprawnego - sytuacja
administracyjnoprawna nie obejmuje bowiem wszystkich tych elementéw, ktore
Scisle przewidziane sg dla stosunku administracyjnoprawnego. Czesto pojecie sy-
tuacji administracyjnoprawnej utozsamia sie z okresleniem statusu administracyj-
noprawnego, rozumianego jako catoksztatt uprawnien i obowigzkéw danej osoby
(niektérzy autorzy odrézniajg jednak te pojecia).

3. Publiczne prawa podmiotowe

Przez publiczne prawa podmiotowe rozumie¢ nalezy ,pochodng i prostg sytuacje
prawng podmiotu tego prawa pozwalajacg na skuteczne kierowanie zgdania scisle
okreslonego zachowania do objetego tg sytuacjg prawng innego - zbiorowego -
podmiotu prawa podmiotowego”'®®. Podmiot ten wyposazony jest w roszczenie,
ktére umozliwia skuteczne zadanie scisle okreslonego pozytywnego zachowania
odpowiadajgcego interesowi prawnemu zgdajgcego badz skuteczne zagdanie niein-
gerencji w okres$lone, prawnie zagwarantowane sfery wolnosci'”. Prawa podmio-
towe przeciwstawia sie ,zwyktym” uprawnieniom, zaktadajac, ze w sktad praw pod-
miotowych wchodzg tylko takie uprawnienia, ktérych tres¢ moralna i polityczna
dotyczaca sfery fundamentalnych uprawnien obywatelskich wyréznia je od innych
uprawnien, dotyczacych mniej waznych intereséw obywateli'”".

Publiczne prawa podmiotowe traktowac nalezy jako pewne korzysci, ktére na-
lezg sie podmiotowi zgodnie z przepisami prawa. Publiczne prawa podmiotowe to
uprawnienia oraz roszczenia, rozumiane jako instrument prawny, pozwalajacy na
to, aby jednostka dysponujgca uprawnieniami mogta wymusic¢ na panstwie realiza-
cje tego uprawnienia. Mozna tez to ujg¢ inaczej: na publiczne prawo podmiotowe
sktada sie interes oraz roszczenie, ktore daje ,pewnos¢ pozadanej reakcji panstwa,
nie tylko prawo do uzyskania aktu, ale prawo do uzyskania aktu (decyzji) o oczeki-
wanej i pozadanej tresci”’’2. Jednostka ma wiec do dyspozycji instrument w postaci

168 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 359.

%9 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 174.
70 Ibidem, s. 246-247.

71 W. Jakimowicz, Publiczne..., s. 34-35.

172 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 385.
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prawnego roszczenia, przy pomocy ktérego moze wymusi¢ na administracji wyko-
nanie tego, co pozostaje w zakresie jej uprawnien.

Publicznego prawa podmiotowego nie mozna utozsamiac z interesem praw-
nym, ktéry daje jedynie prawo do tego, aby jednostka na drodze postepowania
administracyjnego uzyskata rozstrzygniecie o przystugujacych jej prawach czy
obowigzkach. Interes prawny daje jedynie prawo do procesu, podczas gdy pub-
liczne prawo podmiotowe gwarantuje przyznania okreslonego prawa. Kryterium
rozrdzniajacym interes prawny od publicznego prawa podmiotowego jest stopien
uksztattowania sytuacji prawnej jednostki przez norme prawa: publiczne prawo
podmiotowe powinno by¢ na tyle skonkretyzowane, aby jego dochodzenie byto
mozliwe w drodze zindywidualizowanego srodka prawnego. Publiczne prawo pod-
miotowe jest wiec ,silniejsze” niz interes prawny. Od ponad stu lat w nauce funk-
cjonuje tak zwana triada Bernatzika, zgodnie z ktérg istniejg ,trzy sposoby zetknie-
cia sie podmiotu zewnetrznego z organem administracji, w ramach ktérego moze
on wyrazi¢ swoje oczekiwania i ewentualnie spowodowac, ze bedzie wobec niego
zastosowane prawo materialne. Sa to: interes faktyczny, interes prawny i roszcze-
nie prawne (publiczne prawo podmiotowe)"’3, Przy czym interes faktyczny jest
najstabszy, a publiczne prawo podmiotowe najmocniejsze - por. nizej.

Generalnie mozna wyrézni¢ dwa podstawowe rodzaje publicznych praw pod-
miotowych: publiczne prawa podmiotowe o tresci pozytywnej i publiczne prawa
podmiotowe o tresci negatywne;.

Publiczne prawa podmiotowe o tresci pozytywnej to tego rodzaju publiczne
prawa podmiotowe, wyznaczajgce okreslone zachowania podmiotu administracji,
ktérych moze domagac sie adresat dziatania. Adresat ten dysponuje nastepujacy-
mi roszczeniami:

* roszczenie wydania aktu administracyjnego o oznaczonej tresci przyznajgcej
okreslone uprawnienie, o wystgpienie ktérego adresat aktu wystgpit. Polega
ono na domaganiu sie wydania decyzji przyznajgcej zasitek rodzinny, swiad-
czenie z pomocy spotecznej;

* roszczenie kierowane do podmiotu administrujgcego realizacji okreslonych
$wiadczen pozytywnych. W tym przypadku sytuacja wyglada odmiennie, po-
niewaz adresat dziatan podmiotu administracji domaga sie realizacji tego, co
zostato mu przyznane mocg aktu administracyjnego lub tez wynika wprost
z przepisu prawa. Przyktadem ilustrujgcym te sytuacje jest domaganie sie
realizacji przyznanych ustug opiekunczych. W tym przypadku adresat dziata-
nia podmiotu administracji nie oczekuje wydania okreslonego aktu, lecz wy-
konania juz wydanego aktu. Wykonanie to nastepuje w drodze okreslonych
czynnosci podejmowanych przez uprawnione do tego osoby.

Publiczne prawa podmiotowe o tresci negatywnej sprowadzajg sie do tego, ze

adresat dziatania podmiotéw administracji wystepuje do nich o zaniechanie in-
gerencji w jego wolnosci. Przyktadem tego typu prawa bedzie domaganie sie od

173 ), Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 376.
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uprawnionych organdéw panstwa nieingerowanie w przebieg legalnego zgroma-
dzenia, tak dtugo jak nie jest w jej trakcie naruszane prawo.

4. Interes

W jezyku codziennym i potocznym ,interes” to sprawa lub sprawy dotyczgce kogos,
a ,interesant” to ten, kto przychodzi w interesie, w celu omdwienia, zatatwienia
jakiej$ sprawy. Aby ,,co$” (interes) mogto podlegac ochronie prawnej (procesowej),
musi z reguty zaistnie¢ w sferze prawa materialnego.

Generalnie trzeba stwierdzi¢, ze interes to relacja miedzy jakims$ stanem obiek-
tywnym, aktualnym albo przysztym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci,
ktére on przynosi lub moze przynies¢ jakiej$ jednostce lub grupie spoteczne;.

W prawie wyrdznia sie pojecie interesu w aspekcie podmiotowym i przedmio-
towym.

W aspekcie podmiotowym wyrdznia sie interes publiczny oraz interes indywidu-
alny (potrzeba korzysci w postaci celu bedgcego dang wartoscig, rozwazang przez
pryzmat jednostki). W aspekcie przedmiotowym wystepuje interes faktyczny i in-
teres prawny.

Interes publiczny (spoteczny) ma charakter wzgledny, w réznym miejscu i czasie
moze przybierac rézny zakres. Jest to ciggle zmieniajacy sie zbidr wartosci okreslo-
nego spoteczenstwa i jego tresc jest zalezna od istniejgcego kontekstu spoteczne-
go. Pojecie interesu publicznego jest trudne do jednoznacznego uchwycenia i be-
dzie inaczej ujmowane w kontekscie poszczegolnych sfer zycia publicznego. W imie
interesu publicznego dziatania podejmuje podmiot administracji, jak réwniez jest
on jego wyrazicielem w ramach prowadzonego postepowania administracyjnego.
Z pojeciem tym utozsamia sie pojecie celu publicznego wystepujgce na gruncie
materialnego prawa administracyjnego, a w szczegélnosci zagospodarowania
przestrzennego. Innym ujeciem celu publicznego jest dobro wspodlne, ktére jest
charakterystyczne dla samorzadu terytorialnego.

Pojecie ,interesu publicznego”, do ktérego odwotujg sie przepisy prawa admini-
stracyjnego, wyznaczajgc przy okazji granice dziatan podejmowanych przez admi-
nistracje publiczng wobec jednostki oraz cel tych dziatan, nie zostato zdefiniowane
prawnie. Interes ten jest zazwyczaj wyraznie wskazany w przepisach prawa admi-
nistracyjnego, a nawet jesli go tam nie znajdujemy, to jesteSmy w stanie go ustali¢
dokonujac wyktadni norm prawnych i ustalajgc czemu normy te majg stuzy¢ (jakie
cele zamierzat ustawodawca zrealizowac okreslajgc w tych normach kompetencje
i zadania organu administracji publicznej i wyposazajgc go w okreslone instrumen-
ty prawne). Jezeli np. poddamy analizie przepisu ustawy o pomocy spotecznej to
dojdziemy do wniosku, ze interes publiczny w tym przypadku polega na udzielaniu
wsparcia osobom, ktére z ré6znych przyczyn (np. bezrobocie, wiek, niepetnospraw-
nos¢) nie sa w stanie zaspokoi¢ samodzielnie swoich podstawowych potrzeb (je-
dzenie, ubranie, mieszkanie itd.).

Pojecie interesu publicznego nalezy wigzac¢ z takimi pojeciami jak: cel publicz-
ny (w interesie publicznym jest realizacja celéw publicznych), ciezary publiczne



66 Prawo administracyjne ogélne z perspektywy praw cztowieka

(w interesie publicznym ponosimy ciezary publiczne takie np. jak: réznego rodzaju
optaty, podatki, Swiadczenia rzeczowe i osobowe w stanie wojennym itd.), miejsce
publiczne (miejsce wydzielone ze wzgledu na pewne dziatania obywateli czy wia-
dzy publicznej realizowane w interesie ogotu w zakresie rekreacji, wypoczynku, ko-
munikacji, edukacji), rzeczy publiczne (rzeczy stuzace do uzytku publicznego takie
jak: drogi, chodniki, mosty itd.), uzytecznos¢ publiczna (dziatalnos¢ gospodarcza
czy ustugowa stuzaca ogdtowi np. w zakresie ochrony zdrowia, kultury, edukacji
itd.), dobro publiczne (okreslane zazwyczaj jako dobra spoteczne, a wiec takie, kto-
re zazwyczaj mogtyby by¢ dobrami prywatnymi, ale z ré6znych powodéw, zwykle
na skutek prowadzonej przez wtadze publiczne polityki spotecznej, sg dostepne
dla kazdego obywatela i finansowane z funduszy publicznych np. edukacja, opieka
zdrowotna), inwestycje celu publicznego (inwestycje realizowane w takich celach
jak np. tgcznos$¢ publiczna, drogi publiczne, drogi wodne, transport publiczny, lot-
niska itd., okreslone miedzy innymi w ustawie o gospodarce nieruchomosciami).

Z kolei interes indywidualny jest to interes adresata dziatah organu admini-
stracji. Interes ten moze mie¢ wymiar normatywny, gdy bedzie miat zakotwiczenie
w konkretnym przepisie (interes prawny), wzglednie faktyczny, gdy wynikat bedzie
z okolicznosci towarzyszacych danej sytuacji (interes faktyczny).

Interes publiczny bywa konfrontowany zinteresem indywidualnym (tak jak w art.
7 k.p.a.) i zazwyczaj pozostaje z nim w kolizji (administracja publiczna potrzebuje
gruntow pod budowe portu lotniczego, a wiasciciele tych gruntéw nie wyrazajg
zgody na sprzedaz z tego wzgledu, ze np. prowadzg tam dziatalnos$¢ gospodarczg,
czy dziatalnos¢ rolnicza). Przepis art. 7 k.p.a. nakazuje wywazanie obu intereséw,
nie dajgc pierwszenstwa interesowi publicznemu. Jest wrecz przeciwnie - w orzecz-
nictwie sgdowym oraz w doktrynie przyjmuje sie, ze interes indywidualny ma swo-
iste pierwszenstwo: sprawa powinna by¢ zatatwiona na korzys¢ jednostki, a wiec
na rzecz interesu jednostki, jesli nie koliduje to wyraznie z interesem publicznym.

Jak wskazuje sie w literaturze, podziat intereséw na publiczny i indywidualny
nie jest podziatem dychotomicznym. Pojawia sie bowiem kategoria interesu gru-
powego, ktory tylko pozornie jest formg posrednig miedzy interesem publicznym
a interesem indywidualnym. Jest to jednak interes indywidualny, zwtaszcza ze tresc
takiego interesu nastawiona jest zwykle na konkretng korzys¢ partykularng'.
Przyktadem jest interes grupy kibicow.

Jak wyzejzaznaczono, w znaczeniu przedmiotowym wystepuje interes faktyczny
i interes prawny. Jeden i drugi to jednak tylko interes indywidualny.

Jezeli ktos posiada interes faktyczny, to oznacza, ze wedtug wtasnego przeko-
nania jest uprawniony do domagania sie okreslonej czynnosci lub zaniechania
organu. Interes faktyczny nie znajduje oparcia w przepisach prawa. Jednostka
ma interes faktyczny, jezeli w jakiej$ sytuacji odniesie ona bezposrednig korzys¢,
czy tez zaistniejg wobec niej jakie$ nastepstwa negatywne na skutek dziatan (za-
niechan) administracji. Ochronie prawnej w zasadzie powinny podlega¢ wytgcz-
nie interesy majgce oparcie w przepisach prawa. Interes faktyczny moze jednak

174, Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 45.
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wyjatkowo zosta¢ poddany ochronie prawnej np. z powodu zwigzania z interesami
innych podmiotéw (art. 90 8 3 k.p.a. - organ prowadzgcy postepowanie admini-
stracyjne wzywa okreslone osoby, jesli ich udziat jest uzasadniony ze wzgledu na
przedmiot sprawy) czy ze wzgledu na potencjalne korzysci dla interesu publiczne-
go (skargi i wnioski, dziat VIIl k.p.a.).

Z kolei interes prawny to rozwazana przez pryzmat jednostki potrzeba korzysci
w postaci celu (stanu) bedacego dang wartoscig, uznang w systemie normatyw-
nym. Potrzeba taka - w przeciwienstwie do interesu faktycznego - nie jest subiek-
tywna, a istnieje z zatozenia ustawodawcy'”>. Podkreslenia wymaga, ze jedynie inte-
res prawny, a nie interes faktyczny jest podstawg do uznania danego podmiotu za
strone w postepowaniu administracyjnym (art. 28 k.p.a.). Interes prawny stanowi
wyraz (forme) poddania ochronie prawnej interesu indywidualnego i jest kwalifiko-
wanym interesem faktycznym, chronionym przez prawo administracyjne. Osoba
dysponujgca interesem prawnym bedzie strong postepowania z tego wzgledu, ze
ubiega sie o przyznanie pewnego uprawnienia (ograniczenie obowigzku, poszerze-
nie uprawnienia itd.), badz tez ze wzgledu na to, ze uprawnienie przyznane innej
osobie, bedzie miato wplyw na jej sytuacje prawna Jesli jednostka ma interes praw-
ny, to organ administracji ma obowigzek ,rozpatrzy¢” ten interes oraz uwzglednic
g0 w miare mozliwosci.

Interes prawny podlega petnej ochronie. Podmiot legitymujacy sie interesem
prawnym staje sie strong postepowania administracyjnego (jurysdykcyjnego),
zmierzajgcego do wydania konkretyzujagcego aktu prawnego (ma legitymacje
opartg o interes prawny). Wedtug art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, kto zada czyn-
nosci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowigzek. Legitymujacy sie
interesem prawnym moze takze zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego akt wydany
w postepowaniu administracyjnym. Majgc interes prawny staje sie strong poste-
powania sgdowoadministracyjnego, co otwiera mozliwos¢ poddania kontroli sg-
dowej takiego aktu i jego wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonego. Po-
nadto, interes prawny pozwala na zaskarzanie do sgdu administracyjnego aktow
podejmowanych przez organy samorzadu terytorialnego (uchwaty organu gminy,
powiatu, wojewddztwa samorzadowego) oraz na akt prawa miejscowego wydany
przez wojewode. Sad administracyjny dokonujgc kontroli zgodnosci z prawem tych
aktéw, w kontekscie naruszenia interesu prawnego skarzgcego, moze akt wadliwy
istotnie uniewaznic.

Na zakornczenie uwag o interesie oraz o publicznych prawach podmiotowych
zwréci¢ uwage mozna na tzw. prawa refleksowe. W orzecznictwie sgdowym i w dok-
trynie wskazuje sie, ze pojecie to obejmuje sytuacje, w ktérej prawo podmiotowe
wykonywane przez uprawnionego moze prowadzi¢ do naruszenia nieobojetnych
dla intereséw osoby trzeciej norm prawa przedmiotowego, to jest naruszenia uza-
sadniajacego interes osoby trzeciej w tym, by wtadza administracyjna poddata go
ochronie prawnej'”®, W postepowaniach zwigzanych z prawem do zabudowy, a za-
tem réwniez w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy, z prawami reflek-

75 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 77.
76 M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, ST 1992, nr 1-2, s. 11
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sowymi mamy do czynienia wéwczas, gdy wydana w takim postepowaniu decyzja
nie rozstrzygnie wprost o prawach lub obowigzkach danego podmiotu, lecz jedy-
nie bedzie oddziatywata na jego prawa lub obowigzki wskutek powigzania sytuacji
prawnej adresata decyzji z tym podmiotem. W tym przypadku konkretna norma
prawna wprawdzie zabezpiecza interes jednostkowy, ale nie stwarza jednoczesnie
prawa samodzielnego dochodzenia tego interesu w odpowiedniej formie prawnej,
a wiec nie uprawnia do wystgpienia do organu administracji publicznej o wszcze-
cie postepowania administracyjnego'”’. Wniosek inwestora o ustalenie warunkéw
zabudowy moze zatem dotykac intereséw prawnych innych oséb i uzasadnia zaan-
gazowanie tych oséb jako stron postepowania. Interes prawny tych oséb okreslany
jest jako prawo refleksowe, ktére nie jest odrebng kategorig interesu prawnego.
Ma ono oparcie w art. 28 k.p.a. w zwigzku z odpowiednimi normami prawa mate-
rialnego.

5. Wspotdziatanie (kooperacja), koordynacja

Wspétdziatanie (kooperacja) ma rézne znaczenia. Zawsze jednak odnosi sie do
pewnych form wspotpracy organdéw administracji publicznej lub podmiotéw admi-
nistracji publicznej. W prawie materialnym oznacza wspotprace dwoch lub wiecej
organdéw administracji np. w formie porozumienia komunalnego dwéch lub wiecej
gmin. Z procesowego punktu widzenia wspotdziatanie organdéw administracji pub-
licznej okreslone jest w art. 106 kodeksu postepowania administracyjnego: jezeli
przepis szczegblny (z zakresu prawa materialnego) przewiduje, ze przed wydaniem
decyzji administracyjnej przez jeden organ konieczne jest wyrazenie stanowiska
(np. w formie opinii, zgody, uzgodnienia), to organ, ktéry ma wydac decyzje, musi
zwréci¢ sie do tego innego organu o zajecie stanowiska. Co do zasady wyrazenie
stanowiska w formie opinii jest niewigzace, w przeciwienstwie do uzgodnienia,
ktére ma charakter wigzacy dla organu wydajacego decyzje gtdwnga. Przyktadem
takiego wspotdziatania jest zezwolenie na prowadzenie przez szkote wyzsza kie-
runku studiow; zezwolenie takie w formie decyzji administracyjnej wydaje minister
wiasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego, po zasiegnieciu opinii Panstwowej Ko-
misji Akredytacyjnej (PKA). Opinia PKA jest niewigzaca, co oznacza, ze nawet nega-
tywna opinia nie stanowi przeszkody dla ministra do wydania pozytywnej decyzji
w sprawie zezwolenia.

Z kolei koordynacja to ,harmonizowanie dziatan réznych jednostek czy zespo-
tow jednostek dla osiggniecia zamierzonych celdw (...) ma ona dwa aspekty: z jednej
strony chodzi o usuniecie juz powstatych rozbieznosci oraz usuwanie niepotrzeb-
nego podwajania dziatah réznych jednostek, z drugiej zas strony - o zapobieganie
tym rozbieznosciom na przysztos¢"78, W literaturze podkresla sie rowniez, iz mimo
rozbieznosci w objasnianiu pojecia koordynacji jednoznaczne pozostaje, iz koordy-

77M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium
teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 33.
178 7. Leonhski, Nauka administracji, Warszawa 2001, s. 123.
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nacja jest forma relacji pomiedzy organami i znajduje sie w grupie innych relacji,
takich jak kierownictwo, nadzér, kontrola i wspétdziatanie, zas w sens i istote me-
chanizmu koordynacyjnego wpisane jest podejmowanie dziata zmierzajgcych do
harmonizowania okreslonej aktywnosci innych podmiotéw'”. Uprawnienia koor-
dynacyjne wynikajg z przepisow szczegdlnych. | tak, przyktadowo minister wtasciwy
do spraw wewnetrznych koordynuje dziatania zwigzane z politykg migracyjng pan-
stwa. Warto wspomnie¢, ze funkcje koordynacyjng w ramach funkcji administracyj-
nej przedsiebiorstwa wskazat H. Fayol, ktéry koordynowanie okreslit jako ,tgczenie,
jednoczenie i harmonizowanie wszystkich czynnosci i wszystkich wysitkow"1€,

6. Wtadza dyskrecjonalna

Witadza dyskrecjonalna jest jednym z klasycznych poje¢ administracji publiczne;j.
Tradycyjnie przyjmuje sie, ze pojecie to obejmuje uznanie administracyjne oraz
m.in. mozliwos$¢ korzystania z poje¢ niedookreslonych prze administracje publicz-
na.

Uznanie oznacza pozostawienie organowi administracji publicznej pewnej ela-
stycznosci, swobody w podejmowaniu rozstrzygniec. Istniejg pewne wzgledy, kto-
re powodujg, ze organ ma swobode w podejmowaniu rozstrzygnie¢, s to przede
wszystkim wzgledy celowosci, ale tez bezpieczeristwa panstwa, ochrony porzadku
publicznego.

Pojecie uznania administracyjnego odro6zni¢ nalezy od ,pojecia nie-
dookreslonego™®'. Niedookreslonos¢ to taka wtasciwos$¢ jezyka, dotyczy znaczenia
danego zwrotu; pojecie niedookreslone ma niewyrazng tresc¢'®2. Zwroty takie upo-
wazniajg ,stosujgcego prawo do wykorzystania w procesie decyzyjnym kryteriow,
ktére w tekstach prawnych sg wymienione, ale nieokreslone od strony konkret-
nych preferencji"'®,

Niektorzy autorzy uwazajg, ze uznanie administracyjne sensu largo obejmuje
swoim zakresem takze pojecie niedookreslone. Przewaza jednak poglad, iz pojecia
niedookreslone powinny by¢ przeciwstawione uznaniu administracyjnemu. Pod-
kresla sie, ze uznanie oznacza mozliwos¢ wyboru przez administracje nastepstwa
prawnego lub sposobu rozstrzygniecia sprawy. Z kolei pojecia niedookreslone
»dajg organowi pewien luz interpretacyjny, nie stanowig jednak podstawy do na-
dania rozstrzygnieciu charakteru uznaniowego w sensie wyboru rozstrzygniecia.

179 R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 26.

180 H, Fayol, Administracja przemystowa i 0ogéina, Poznah 1947, s. 37.

81 W literaturze - oprocz okreslenia pojecie niedookreslone - pojawiajg sie rézne nazwy, np.
pojecia nieostre, ocenne, odsytajgce, klauzule generalne (por. L. Leszczynski, Stosowanie
generalnych klauzul odsytajqgcych, Krakow 2001, s. 22).

182 Niekiedy odréznia sie niedookreslonos¢ od nieostrosci poje¢, ktora jest wtasciwoscia je-
zyka odnoszgaca sie do zakresu danego zwrotu. W pracy niniejszej zwroty te traktuje jed-
nak jako synonimy.

183 | eszczynski L., Stosowanie generalnych..., s. 21.
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Uznanie administracyjne, sprowadzone do ostatniego etapu stosowania prawa'®,
nie moze by¢ utozsamiane z pojeciem niedookreslonym. Wskazuje sie réwniez,
ze swoboda jaka panuje przy ,wyktadni tych poje¢ jest swobodg innego rodzaju
niz przy uznaniu. Wyktadnia odnosi sie bowiem do prawa, organ administracyjny
dziata wiec tutaj jako znawca jezyka prawnego, ktérego znajomos¢ ustawodawca
zaktada™®, A zatem, o ile uznanie administracyjne odnosi sie do etapu ustalenia
konsekwencji prawnych - doboru rozstrzygniecia, to pojecia niedookreslone wy-
stgpi¢ mogg w pierwszym etapie stosowania prawa.

Problem decyzji uznaniowych jest znany takze Rzecznikowi Praw Obywatelskich.
Analiza skarg obywatelskich naptywajacych do Biura RPO wskazuje na problem
natury generalnej zwigzany z instytucjg udzielenia ulg w sptacie zobowigzan po-
datkowych. Organy podatkowe zazwyczaj odmawiajg obywatelom umorzenia zale-
gtosci podatkowej z odsetkami. Sprawy takie trafig do sagddéw administracyjnych. Ze
wzgledu jednak na specyfike decyzji uznaniowych kontrola ich legalnosci jest ogra-
niczona. W praktyce prowadzi to do sytuacji, w ktérych podatnicy, pomimo korzyst-
nych dla siebie rozstrzygnie¢ sagdéw administracyjnych, wcigz otrzymujg decyzje
odmowne w przedmiocie udzielania ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych. Za-
ZWYCzaj przy ponownym rozpatrywaniu spraw organy podatkowe jedynie korygujg
uchybienia dostrzezone przez sady administracyjne i nastepnie powotuja sie na
mozliwos¢ wydania negatywnego dla strony rozstrzygniecia, nawet przy ustaleniu
istnienia przestanki ,waznego interesu podatnika” lub ,interesu publicznego".

Stosowne postanowienia dotyczgce wtadzy dyskrecjonalnej znajdujg sie w eu-
ropejskim soft law w prawie Rady Europy - Rekomendacja R(80)2. Rekomendacja
ta odnosi sie do pojecia aktu administracyjnego w znaczeniu przyjetym przez Re-
zolucje (77)31. Rekomendacja definiuje réwniez pojecie ,wtadzy dyskrecjonalnej”,
przez ktérg rozumiec nalezy wtadze, ktéra organom administracji publicznej po-
zostawia pewien zakres swobody w zakresie podjecia decyzji, pozwalajac dokonac
wyboru pomiedzy wieloma prawnymi, dopuszczalnymi decyzjami tej jednej, ktéra
jest najbardziej odpowiednia.

Wykonujgc kompetencje dyskrecjonalne, organ administracji publicznej:

1. Nie dazy do osiggniecia celu innego niz ten, dla ktérego zostat ustanowiony;
oznacza to, ze organ taki powinien realizowac cel lub jeden z celéw, dla kté-
rego zostat ustanowiony; jezeli jednak akt administracyjny wywotuje skutki
drugorzedne, ktére nie pozostajg w zwigzku z celami, dla ktérych wtadza dys-
krecjonalna zostata przyznana, wéwczas te drugorzedne skutki nie powinny
by¢ brane pod uwage, w zakresie oceny prawidtowosci aktu administracyj-
nego. Ponadto, pozgdanym jest, by realizowany cel oraz charakter uwzgled-
nianych kryteriéw przy wykonywaniu wtadzy dyskrecjonalnej byty jasne.
W niektorych przypadkach, intencja ustawodawcy wynika wprost z aktu le-
gislacyjnego, ale w innych przypadkach cel przyznanej wtadzy moze nie by¢

18 Ostatni etap prawa, czy ustalenie konsekwencji prawnych.

85 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 58.

18 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wsa-uwzglednil-skarge-granice-uznania-podatko-
wego.
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jasny. Dlatego pozadane jest, by przy kreowaniu kompetencji dyskrecjonal-
nej wskazywac cel w sposéb jasny, bezposrednio w tekscie aktu normatyw-
nego, lub w jego tytule albo preambule. Jezeli ustawodawstwo nie precyzuje
w sposob wyrazny tego celu, wéwczas w kazdym wypadku organ powinien
wykonywac wtadze dyskrecjonalng w interesie publicznym.

2. Kieruje sie zasadg obiektywnosci i bezstronnosci, biorgc pod uwage jedynie
okolicznosci istotne dla konkretnej sprawy; zasady te oznaczajg obowigzek
uwzgledniania przez organ administracji wszystkich okolicznosci istotnych
dla konkretnej sprawy i tylko tych okolicznosci, stosownie do ich znacze-
nia; przez okolicznosci rozumieé nalezy zaréwno okolicznosci faktyczne, jak
i prawne majgce znaczenie dla aktu administracyjnego. Zasady te oznaczajg
réwniez, iz organ administracji publicznej, powinien poznac¢ wszelkie okolicz-
nosci, istotne dla danej sprawy, takze z wtasnej inicjatywy, w szczego6lnosci za
pomocag dokumentéw, informacji od stron lub oséb trzecich, opinii biegtych.

3. Przestrzega zasady réwnosci wobec prawa, unikajac niesprawiedliwej dys-
kryminacji; celem tej zasady jest zapobieganie niesprawiedliwej dyskrymina-
Cji poprzez zapewnienie, iz osoby ktére znajduja sie w takiej samej sytuacji
faktyczneji prawnej, mogty by¢ traktowane w podobny sposéb, w sytuacjach,
w ktorych wykonywana jest wtadza dyskrecjonalna. Jezeli za$ réznica w trak-
towaniu oparta jest na rozsgdnych podstawach, uzasadnionych w sposéb
obiektywny, majac na wzgledzie realizowany cel, wowczas nie uznanej sie
tego za naruszenie zasady réwnosci wobec prawa. Niesprawiedliwa dyskry-
minacja ma miejsce tylko wéwczas, gdy réznice w traktowaniu nie majg roz-
sgdnego uzasadnienia, stosownie do realizowanego celu.

4. Utrzymuje wtasciwa relacje pomiedzy skutkami, jakie decyzja moze wywotac
w zakresie praw, obowigzkéw i intereséw osoby, a celem, ktory realizuje;
chodzi wiec o zasade proporcjonalnosci. Stosuje sie jg tam, gdzie akt admi-
nistracyjny, podejmowany w zakresie wykonywania wtadzy dyskrecjonalnej,
wptywa na prawa, wolnosci lub interesy jednostki; jej celem jest zapewnienie
rozsgdnej rownowagi miedzy wchodzacymi w gre interesami, np. interesem
publicznym, z jednej strony a interesami prywatnymi jednostki z drugiej stro-
ny. Organ administracji, w zakresie wykonywania wtadzy dyskrecjonalnej, nie
moze naktada¢ na jednostke ograniczen nadmiernych w stosunku do celu,
jaki ma zosta¢ osiggniety. W ostatecznosci, zasada ta nakazuje organom ad-
ministracji publicznej powstrzymanie sie od dziatania w sprawach, w ktérych
jakakolwiek aktywnos¢ mogtaby prowadzi¢ do uszczerbku dla obywatela nie-
proporcjonalnego do celu, jaki ma by¢ osiggniety.

5. Wydaje decyzje w rozsgdnym czasie, majgc na wzgledzie przedmiotowg spra-
we; pojecie ,rozsgdnego terminu” zalezy od wielu okolicznosci, w szczegol-
nosci od stopnia skomplikowania sprawy, pilnosci wydawanej decyzji oraz
iloci oséb zaangazowanych w sprawe.

6. Stosuje ogdélne zasady administracyjne w sposéb konsekwentny, majac na
wzgledzie jednoczesnie okolicznosci konkretnej sprawy. Zasada ta podkresla
znaczenie konsekwencji w praktyce administracyjnej. Zwigzana jest z zasadg
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réwnosci i popieraniem przewidywalnosci i pewnosci, ale podkresla rowniez
potrzebe indywidualnego podejscia do okolicznosci kazdej sprawy.

Rekomendacja ta wskazuje réwniez tryb postepowania w sprawach, w ktérych
wykonuje sie wtadze dyskrecjonalna. | tak akt ten nakazuje stosowanie ogdinych
zasad, okreslonych w Rezolucji (77)31. Oprécz tych ogdlnych zasad, stosowac nale-
zy inne; przede wszystkim konieczne jest, by ogélne zasady administracyjne, ktére
z3dzg wykonywaniem witadzy dyskrecjonalnej, powinny by¢ znane publicznie (po-
dane publicznie do wiadomosci lub zakomunikowane w odpowiedni sposéb i w nie-
zbednym stopniu osobom, ktérych dotyczg, na ich zadanie, przed lub po wydaniu
aktu ich dotyczacego. Ponadto tam, gdzie organ, wykonujgc swoje kompetencje
dyskrecjonalne, odstepuje od ogdlnych zasad administracyjnych w sposéb mogacy
wptynac¢ na prawa, wolnosci lub interesy osoby zainteresowanej, osoba ta powinna
by¢ poinformowana o powodach takiej decyzji. Zado$¢ temu obowigzkowi mozna
uczynic poprzez wskazanie powodow w tym akcie lub poprzez ich zakomunikowa-
nie, osobie zainteresowanej, na piSmie, na jej zgdanie, w rozsgdnym czasie.

W Rekomendacji tej przewidziano réwniez mozliwos¢ kontroli aktow wydanych
w ramach wtadzy dyskrecjonalnej; akt taki podlega kontroli z punktu widzenia
legalnosci, dokonywanej przez sad lub inny niezalezny organ (np. ombudsman).
Kontrola taka nie wyklucza mozliwosci kontroli wstepnej, dokonanej przez organ
administracji, wtasciwy do orzekania co do legalnosci, jak i merytorycznie. Sad lub
inny niezalezny organ, ktory kontroluje wykonanie wtadzy dyskrecjonalnej, ma pra-
wo zadania informacji, ktére sg konieczne do wykonywania jego funkgji.

Kontroli podlega réwniez bezczynnos$¢ organdw podejmujgcych decyzje w za-
kresie wykonywania wtadzy dyskrecjonalnej. Jezeli przepisy prawa nie okreslajg
zadnego czasu na podjecie takiej decyzji, a organ administracji nie wydat jej w roz-
sgdnym terminie, wéwczas bezczynnos¢ taka moze by¢ poddana kontroli wtasci-
wego organu.

Z powyzszego wynika, iz wykonywanie wiadzy dyskrecjonalnej (dziatanie w ra-
mach uznania administracyjnego) nie oznacza dowolnosci organu administracji
publicznej. Wrecz odwrotnie, organ ten zwigzany jest licznymi ograniczeniami, kté-
rych celem jest ochrona interesu oséb dotknietych decyzjg administracyjng (ak-
tem administracyjnym). Dziatanie administracji w ramach wtadzy dyskrecjonalne;j
ograniczone jest réwniez przez inne ogélne zasady prawa, m.in. zasade proporcjo-
nalnosci oraz zasade praworzadnosci. W przepisach Rekomendacji CM/Rec(2007)7
wskazano wyraznie, ze z zasady tej wynika, iz organy administracji publicznej,
dziatajgce zgodnie z prawem, nie powinny stosowac srodkéw arbitralnych, nawet
wowczas, gdy stosujg je w ramach wtadzy dyskrecjonalnej. Arbitralnosci sprzeciwia
sie bowiem zasada praworzgdnosci, nakazujgca dziatanie na podstawie wyraznej
podstawy prawne;.
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7. Kompetencje i zadania organéw administracji
publicznej

Pojecia ,kompetencji” i ,zadania” czesto sg ze sobg utozsamiane. Nalezy je jednak
od siebie odroznic. Jak podkresla J. Zimmermann, zadanie jest przypisywane roz-
nym podmiotom, nie tylko organom, ale tez innym i oznacza ono cel administra-
cyjno-prawny, do jakiego konkretna jednostka lub rodzaj konkretnych jednostek
ma zmierzac i ktéry ma zrealizowaé. Kompetencja natomiast okresla moc praw-
ng potrzebng dla wykonania danego zadania, ktére faktycznie jest wykonywane
wiasnie przez organy bedgce organami jednostki, ktérej zadania okreslono. Zada-
nie nie moze wiec by¢ wykonywane przez kompetencji, ale jest ono formutowa-
ne niezaleznie od niej, na wyzszym poziomie'’. Zadania okreslone sg w normach
zadaniowych, za$ kompetencje w normach kompetencyjnych - jedynie te ostatnie
stanowi¢ moga podstawe do wydania decyzji administracyjnej wobec konkretnego
adresata.

Kompetencja organu administracji publicznej jest zdolnoscig tego organu po-
dejmowania danego dziatania. W nauce prawa administracyjnego termin ,kom-
petencja” uzywany jest w dwoch kontekstach. Pierwszy z nich to kontekst relacji
poziomej, w ktorym termin ,kompetencja” odnosi sie do sytuacji prawnej organu
administracji publicznej rozpatrywanej w odniesieniu do sytuacji innych organow
pozostajacych na tym samym poziomie hierarchicznym. W konteks$cie tym pro-
wadzi sie analizy, ktérych celem jest wyselekcjonowanie dziatan podejmowanych
przez jeden, konkretny organ. W przypadku tego kontekstu przedstawia sie zatem
sytuacje prawng danego organu w relacji do innych organéw, niepodporzadko-
wanych mu hierarchicznie. Efektem uzycia terminu ,kompetencja” w kontekscie
poziomym jest zaprezentowanie, w jaki sposéb kompetencje przynalezne jedne-
mu organowi administracji sg oddzielone od kompetencji innych organéw. Dzieki
takiemu uzyciu mozliwe jest rozstrzygniecie, ktéry z organéw administracji publicz-
nej ma wykonywac¢ dang kompetencje'®. W przypadku kontekstu relacji pionowej
termin ,kompetencja” pojawia sie w aspekcie relacji miedzy danym organem ad-
ministracji publicznej a podmiotami mu podporzadkowanymi, do ktérych nalezg
podmioty administrowane lub inne organy administracji, np. organy podporzadko-
wane w relacji nadzoru. W tym kontekscie prowadzi sie rozwazania dotyczace re-
lacji pomiedzy organem administracji publicznej a podmiotami administrowanymi
lub organami podporzgdkowanymi weryfikacyjnie organowi administracji publicz-
nej w systemie zdecentralizowanym's.

W literaturze przedmiotu w rézny spos6b ujmuje sie natomiast relacje mie-
dzy pojeciem kompetencji, a pojeciem witasciwosci. Dla niektérych autoréw sg to
pojecia tozsame. Mozna natomiast przyja¢, ze wtasciwos¢ ma bardziej charakter

187 |, Zimmermann, Alfabet..., s. 111.
18 M. Matczak (w:) System prawa administracyjnego..., t. |, s. 415
89 [hidem, s. 416.
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procesowy (poniewaz to pojecie wystepuje w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego), a kompetencja zas ma charakter materialny lub materialno-procesowy.

Z pojeciem kompetencji zwigzany jest tez termin zadanie. Podkreslenia wyma-
ga, ze we wspobtczesnym panstwie liczba zadan wzrasta. Administracja wykonuje
zadania polegajgce nie tylko na zapewnieniu bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego (administracja reglamentacyjno-porzgdkowa), ale w coraz wiekszym stopniu
obcigzana jest zadaniami z zakresu administracji $wiadczacej - wykonywanie ustug
na rzecz spotecznosci. Cecha charakterystyczng czaséw wspoétczesnych jest to, ze
coraz wieksza liczba tych zadan nie jest bezposrednio wykonywana przez samg
administracje, lecz jest przekazywana (np. w drodze porozumienia) podmiotom
niepublicznym (tzw. prywatyzacja zadan publicznych).

Inne zadania wykonujg organy samorzadu terytorialnego, a inne organy admi-
nistracji rzgdowej. | tak np., do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym. Zadania gminy mogg mie¢ charakter wtasny - ce-
lem takich zadan jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty (art. 7 ust. 1).
W szczeg6lnosci zadaniami takimi sg m.in.: sprawy tadu przestrzennego, gminnych
drég, mostow, placdéw, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji publicznej,
kultury, polityki prorodzinnej, promocji gminy i inne. Oprocz zadan wiasnych gmi-
na wykonuje réwniez zadania zlecone z zakresu administracji publicznej; zlecenie
wykonania zadania wynika¢ moze z porozumienia zawartego z organem admini-
stracji rzadowej. Przyktadem takiego zadania jest wydawanie paszportu.

Inny charakter majg natomiast zadania administracji rzagdowej. Organem takim,
dziatajgcym na szczeblu terenowym, jest wojewoda. Wojewoda jest przedstawi-
cielem Rady Ministrow w wojewodztwie, zwierzchnikiem administracji rzagdowej,
organem nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, organem wyzszego
stopnia w rozumieniu przepiséw o postepowaniu administracyjnym, jezeli ustawy
szczegblne tak stanowig, reprezentantem Skarbu Panstwa, w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w odrebnych ustawach. Wynika z tego, ze zadaniem wojewody
nie jest zatem zaspokajanie potrzeb ludnosci.

8. Sankcja administracyjna

Przez sankcje administracyjng nalezy rozumiec¢ ,ujemne skutki prawne, polega-
jgce na zastosowaniu represji w postaci przymusu panstwowego, jakie powinny
nastgpic, jezeli adresat nie zastosuje sie do nakazu czy zakazu przepisu prawa,
a wiec gdy nie wypetnia swego obowigzku"'®®. Sankcje administracyjne stanowig
zatem reakcje organow wiadzy publicznej na dziatanie lub zaniechanie okreslo-
nych podmiotéw, niezgodne z prawem. Stanowig jednoczes$nie element wtadz-
twa publicznego. Podobnie rozumie sie sankcje administracyjng w literaturze
z zakresu prawa administracyjnego; ujmowana jest ona jako naktadane w dro-
dze aktu stosowania prawa przez organ administracji publicznej, wynikajgce ze
stosunku administracyjnoprawnego ujemne (niekorzystne) skutki dla podmiotow

190 ], Nowacki, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 2002, s.34.
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prawa, ktore nie stosujg sie do obowigzkéw wynikajgcych z norm prawnych lub
aktow stosowania prawa'’.

Sankcje moga miec charakter egzekucyjny (zmierzajgce do przymusowego wy-
konania obowigzku wynikajgcego z przepiséw prawa lub natozonego w drodze
aktu administracyjnego) lub represyjny (dolegliwos¢ za naruszenie przepiséw pra-
wa). Wyroznia sie rowniez typy sankcji administracyjnych: kary pieniezne, sankcje
o charakterze egzekucyjnym oraz sankcje pozbawienia bgdz ograniczenia upraw-
nienia (koncesji, zezwolenia, zgody)'*2.

Analizujac przepisy prawa administracyjnego, mozna doj$¢ do wniosku, ze wyste-
pujg rézne postacie sankcji administracyjnej. Sg to np. typowe kary pieniezne (tzw.
administracyjne kary pieniezne). Nastepuje wzrost ilosci przepisow prawnych, ktére
takie kary przewiduja, jednak - jak podaje sie w literaturze - nie ma rozwoju regut
procesowych ich naktadania. Coraz bardziej palaca potrzebg staje sie konieczno$¢
wprowadzenia do systemu polskiego prawa jednolitych zasad ogdélnych odnosza-
cych sie do wymierzania administracyjnych kar pienieznych przez organy admini-
stracji publicznej. Szczegdlnie, ze w wielu nowych regulacjach brak jest dodatkowych
gwarancji procesowych dla adresatéw tych kar. Co wiecej, ich adresaci nie zawsze
moga uzyskac efektywng ochrone sgdowg, co jest skutkiem braku zgodnosci co do
zakresu tej ochrony'®. Postacig sankcji administracyjnej moze by¢ tez cofniecie przy-
znanego wczesniej uprawnienia (np. zezwolenia na prowadzenie okreslonej dzia-
talnosci). Cofniecie takie nastepuje woéwczas, gdy podmiot, ktéry dane uprawnienie
uzyskat, naruszyt zasady prowadzenia danego rodzaju dziatalnosci.

Na gruncie europejskiego prawa administracyjnego, zasady wymierzania sank-
cji wskazane sg w prawie Rady Europy. Podstawowym aktem normatywnym, ktéry
ustala zasady ich wymierzania jest Rekomendacja R(91)1. Rekomendacje te stoso-
wac nalezy do aktéw administracyjnych, ktére naktadajg kare na osoby z powodu
postepowania sprzecznego z odpowiednimi zasadami, niezaleznie od tego, czy jest
to grzywna, czy inny $srodek karny; nie ma réwniez znaczenia, czy jest to kara pie-
niezna czy nie. Z powyzszego wynika, ze Rekomendacja nie odnosi sie do sankgji
egzekucyjnych. Sama za$ Rekomendacja, wyraznie wskazuje, iz za sankcje admini-
stracyjne nie uwaza sie srodkow, ktére organy administracji sg zobowigzane pod-
ja¢, jako efekt postepowan karnych, ani sankcji dyscyplinarnych

Rekomendacja wprowadza kilka zasad, jakie obowigzujg przy wymierzaniu
sankgji przez organy administracji publicznej; oto niektoére z nich:

* Zgodnie z pierwszg zasadg Rekomendacji sankcje administracyjne oraz oko-
licznosci, w jakich mogg by¢ one naktadane, powinny by¢ wskazane przez
prawo. Z normy tej wynika bezwzgledny prymat zasady praworzadnosci, kté-
ra stanowi podstawe dziatania administracji publicznej, i powinna by¢ szcze-
g6lnie przestrzegana w sytuacji naktadania ciezaréw na podmioty prywatne.

91 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 73.

192 |bidem, s. 93-117.

193 M. Btachucki, Wstep do: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie prawa,
Warszawa 2015, s. 5.
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* Ponadto, zadna sankcja administracyjna nie moze by¢ natozona z powodu
czynu, ktéry w czasie jego popetnienia nie byt dziataniem sprzecznym z od-
powiednimi normami. Gdy mniej ucigzliwa sankcja obowigzywata w czasie
popetnienia czynu, nie mozna naktada¢ wprowadzonej pézniej sankcji bar-
dziej surowej. Wejscie w zycie, po dokonaniu czynu, mniej represyjnych prze-
piséw, powinno by¢ dokonane na korzys¢ osoby, na ktérg organ administra-
Cji zamierza natozy¢ sankcje.

* Na dang osobe nie mozna dwa razy natozy¢ sankcji za ten sam czyn.

* Ciezar dowodu spoczywa na organie administracji.

* Akt administracyjny, ktérego przedmiotem jest natozenie sankcji administra-
cyjnej, powinien by¢ poddany kontroli sprawowanej wedtug kryterium legal-
nosci, przez niezalezny i bezstronny sgd ustanowiony przez prawo.

W Rekomendacji przewidziano réwniez zasady dotyczgce udziatu strony w po-

stepowaniu, w ktébrym majg by¢ natozone na nig sankcje:

* Kazdg osobe nalezy poinformowac o zarzutach.

* Strona powinna mie¢ mozliwos¢ wypowiedzenia sie przed podjeciem decy-
Zji.

* Akt administracyjny, ktéorym wymierza sie sankcje, powinien by¢ uzasad-
niony.

Dokonujgc analizy powyzszych przepiséw, zawartych w Rekomendacji, dojs¢
nalezy do wniosku, iz wskazano w niej zasady wymierzania sankcji karnych. Za-
bieg taki jest uzasadniony ochrong, jaka nalezy sie podmiotowi, na ktéry sankcja
taka jest naktadana. Prawidtowo natozona sankcja administracyjna powinna by¢
wydana na podstawie przepiséw prawa, odpowiada¢ materialnym wymogom
okreslonym w Zasadach 2-5 Rekomendacji nr R(91) 1, oraz powinna by¢ natozo-
na w odpowiedniej procedurze, konriczacej sie decyzjg administracyjng, w trakcie
ktérej stronie nalezy zapewnic okreslone prawa. Akt administracyjny podlega za$
kontroli sgdu.

Dodac¢ nalezy, ze zasady naktadania i wymierzania jednego z rodzajéw sankgji
administracyjnej - administracyjnych kar pienieznych - sg uregulowane w dziale
IVa k.p.a. Majg one jednak materialny charakter i nie bardzo pasujg do Kodeksu
postepowania administracyjnego.

9. Odpowiedzialno$¢ publiczna

Odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej, a wiec nie tylko panstwa, ale réwniez innych
podmiotéw dysponujgcych wiadztwem administracyjnym i majgcych prawo do au-
torytatywnego ksztattowania praw i obowigzkéw jednostki, zostato uksztattowane
po drugiej wojnie Swiatowej. Coraz bardziej przebija sie poglad, iz obywatel nie
moze ponosi¢ ryzyka dziatania wtadzy, ktéra narusza obowigzujace reguty poste-
powania, jednoczesnie rowniez zauwazy¢ mozna state poszerzanie sie odpowie-
dzialnosci wtadzy publicznej, co nastepuje na dwoch ptaszczyznach:
1. przestanek - od zasady winy w kierunku zasady ryzyka,
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2. w zakresie p6l odpowiedzialnosci - chodzi o odpowiedzialnos¢ nie tylko wia-
dzy wykonawczej, ale rowniez wymiaru sprawiedliwosci oraz wtadzy prawo-
dawczej'.

Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze autorzy pojecie odpowiedzialnosci rozumiejg

w inny sposdb, a mianowicie jako kompetencje organu (organ jest odpowiedzialny
za okreslone zadanie).

W nauce podkresla sie, ze odpowiedzialno$¢ prawna to taka, ,ktéra jest wpro-
wadzona i okreslona przez prawo niezaleznie od tego, w oparciu o jakie kryteria
nastepuje ocena odstepstwa dziatalnosci faktycznej od dziatalnosci postulowane;j
lub oczekiwanej".

Analizujgc przepisy prawa mozna wskazac¢ generalnie dwie perspektywy, z kto-
rych mozna spojrze¢ na problem odpowiedzialnosci prawne;j.

Pierwsza perspektywa dotyczy odpowiedzialnos¢ oséb trzecich za swoje dzia-
tania lub zaniechania, przy czym ponoszg oni konsekwencje swoich dziatan lub
zaniechan, okreslone przez przepisy prawa; jest to tzw. odpowiedzialnos¢ admini-
stracyjna. Konsekwencjami, o ktérych mowa, sg sankcje administracyjne stosowa-
ne przez administracje wobec osob, ktére dopuscity sie dziatania lub zaniechania.
W literaturze odpowiedzialnosc¢ takg definiuje sie jako ,regulowang prawem moz-
liwo$¢ uruchomienia z urzedu przez organ administracji publicznej wobec okre-
slonego podmiotu Srodkoéw prawnych o charakterze dolegliwosci, realizowanych
w swoistych dla administracji formach i procedurze, z uwagi na negatywnie war-
tosciowane przez prawo przypisywane mu zachowania, bez warunkujgcego zwigz-
ku przyczynowego z jego zachowaniami legalnymi”®¢. Przyktadem jest administra-
cyjna kara pieniezna za:

1. usuniecie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia;

2. usuniecie drzewa lub krzewu bez zgody posiadacza nieruchomosci;

3. zniszczenie drzewa lub krzewu;

4. uszkodzenie drzewa spowodowane wykonywaniem prac w obrebie korony

drzewa.

Druga perspektywa dotyczy odpowiedzialnosci, jakg ponosi organ administracji
publicznej lub osoba dziatajgca jako organ lub w imieniu organu za swoje dzia-
tania lub zaniechania (tzw. odpowiedzialno$¢ prawna w administracji publicznej);
te dziatania lub zaniechania przynoszg szkode osobie trzeciej (osobie spoza sfery
administracji publicznej). Patrzac na odpowiedzialnos¢ z tej perspektywy, wskazac
mozna na dwa gtéwne pola odpowiedzialnosci prawnej w administracji publicznej:

1. odpowiedzialno$¢ za dziatania legalne administracji,

2. odpowiedzialnos¢ za dziatania nielegalne.

Jako przyktad dotyczacy punktu pierwszego, poda¢ mozna instytucje wywtaszcze-
nia. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ustanawia m.in. w art. 21 ust. 1 ochrone

194 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 r.),
Warszawa 2004, s. 14.

195 |, Boc¢ (w:) ). Boc (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 339.

1% A, Michér, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej (w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz
(red.), Nowe problemy badawcze..., s. 650 oraz wskazana tam literatura.
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prawa wiasnosci i prawa dziedziczenia. Jak wskazuje sie w orzecznictwie sgdowym,
ograniczenie tego prawa dopuszczone jest przez Konstytucje RP, ale szczegdty ure-
gulowane sg w przepisach rangi ustawowej: ,wtasnos¢ w art. 21 Konstytucji RP
zostata potraktowana bardzo szeroko, bez rozréznienia kto jest jej podmiotem.
Wszelka zatem witasnos$¢ podlega ochronie panstwa, bez precyzowania zasad tej
ochrony, ktérg to problematyke regulujg ustawy zwykte. Zagwarantowanie prawa
wiasnosci nie oznacza, ze jest ono nienaruszalne. Istniejg sytuacje, w ktérych nie-
zbedna jest zmiana wiasciciela. Konstytucja przewiduje sytuacje tego rodzaju i dla-
tego nie wyklucza, ani nie zakazuje dokonywania wywtaszczenia mienia™?’.

Kategoria odpowiedzialnosci za dziatania nielegalne jest wewnetrznie zréznico-
wana. Wyrézni¢ mozna - jedynie przyktadowo - nastepujace jej rodzaje:

1. odpowiedzialnos¢ polityczna,

2. odpowiedzialnos¢ konstytucyjna,

3. odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna i porzgdkowa (jako szczegdlny rodzaj odpo-

wiedzialnos$ci pracowniczej),

4. odpowiedzialnos¢ karna,

5. odpowiedzialno$¢ majgtkowa przewidziana przez kodeks cywilny.

Jedng z form odpowiedzialnosci jest odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.
W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
jest skutecznym srodkiem odstraszajgcym urzednika od naruszenia prawa: ,nic
chyba réwnie silnie nie powstrzyma urzednika od popetnienia bezprawia, jak Swia-
domos¢, ze pokrzywdzonego tym postepkiem bedzie musiat wynagrodzi¢ z wias-
nej kieszeni""®®,

Zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej okreslone sg
takze w europejskim soft law (Rekomendacja R(84)15).

Rekomendacja ta w sposob szeroki okresla swdj zakres podmiotowy. Stosuje
sie ja bowiem do odpowiedzialnosci wiadzy publicznej rozumianej jako:

a) jednostka prawa publicznego kazdego rodzaju i poziomu (wtgcznie z pan-

stwem, regionem, prowincjg, gming, niezalezng jednostka publiczng);

b) osoba prywatna, wykonujgca prerogatywy wtadzy publiczne;j.

Pojecie odpowiedzialnosci publicznej jest zatem szerokie, i obejmuje nie tylko
odpowiedzialno$¢ panstwa, ale rowniez innych podmiotdéw, ktére na mocy przepi-
s6w prawa dysponujg wiadztwem administracyjnym (m.in. samorzady oraz inne
podmioty).

Zakres podmiotowy Rekomendacji obejmuje rowniez podmiot, ktéry dochodzi¢
moze odszkodowania. Rekomendacja okresla go jako ,ofiare” czyli osobe, ktorej
wyrzadzono szkode; ofiarg jest tez jakakolwiek inna osoba, uprawniona do zadania
odszkodowania. W zakres tego pojecia wchodzg rowniez spadkobiercy ofiary.

Réwniez zakres przedmiotowy Rekomendacji jest szeroki i odnosi sie do odpo-
wiedzialnosSci za akt wtadzy publicznej. Przez akt taki rozumie¢ bowiem nalezy ja-
kiekolwiek dziatanie lub zaniechanie, ktére jest takiej natury, iz wptywa bezposred-
nio na prawa, obowigzki lub interesy oséb. Tak szerokie pojecie aktu obejmuje:

197 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 lipca 2001 r., | SA 425/00, LEX nr 653979.
198 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 183.
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akty normatywne, akty administracyjne oraz czynnosci faktyczne. Rekomendacja
obejmuje rowniez akty podejmowane w wymiarze sprawiedliwosci (przez sedziego
lub innych pracownikéw sgdow), ktére nie dotyczg jednak wykonywania funkgcji
sgdowniczej (chodzi o czynnosci wymiaru sprawiedliwosci, ktore zakwalifikowad
mozna jako czynnosci z zakresu administracji publicznej, np. wpis na liste bieglych
sgdowych).

Przez odszkodowanie rozumie¢ nalezy za$ kompensacje lub jakiekolwiek inne
odpowiednie srodki.

Rekomendacja statuuje ogoélne zasady odpowiedzialnosci publicznej. Wskazuje
przede wszystkim (jako zasade 1), iz odszkodowanie powinno przystugiwac w razie
szkody spowodowanej przez akt wydany w wyniku zaniechania wtadzy publicznej
takiego zachowania, ktérego moze sie od niej rozsgdnie spodziewa¢, zgodnie z pra-
wem, osoba pokrzywdzona. Domniemywa sie istnienie takiego zaniechania w przy-
padku naruszenia ustanowionej normy prawne;j.

Rekomendacja wskazuje, iz w celu dochodzenia odszkodowania, powinno by¢
mozliwe wniesienie pozwu do sadu, przy czym nie jest konieczne wyczerpanie
innej drogi, np. obowigzek dziatania najpierw przeciwko urzednikowi. Podobnie,
rowniez system administracyjnej koncyliacji (o ile przewidziany jest przez prawo
krajowe), nie moze sta¢ na przeszkodzie postepowaniu sgdowemu (zasada IV). Re-
gutg jest zatem mozliwos¢ bezposredniego dochodzenia szkody przed sagdem, bez
obowigzku wyczerpania jakiejkolwiek innej procedury. Rozwigzanie takie ma - z za-
tozenia - zapewni¢ ofierze bardziej skuteczng i zadowalajgcg ochrone.

Odszkodowanie powinno by¢ zasgdzone w petnej wysokosci, ale tylko na pod-
stawie odpowiedzialnosci zgodnie z zasadg I. Natomiast odszkodowanie na pod-
stawie zasady Il moze by¢ dokonane czesciowo, na podstawie zasad stusznosci
(zasada V).

Rekomendacja R(84)15 nie jest jedynym dokumentem, ktéry dotyczy odpowie-
dzialnosci. W Rekomendacji CM/Rec(2007)7 przewidziano regulacje dotyczaca od-
szkodowania za szkode wyrzgdzong przez niezgodng z prawem decyzje admini-
stracyjng (art. 23). Zakres tej regulacji ogranicza sie jednak do szkody wyrzgdzonej
na skutek aktu (decyzji) podjetej w postepowaniu administracyjnym (a nie w ja-
kimkolwiek innym postepowaniu). Rekomendacja wskazuje, ze organy administra-
cji publicznej powinny wprowadzi¢ Srodki prawne, ktére moze zastosowac osoba,
ktéra doznata szkody na skutek wydanie niezgodnych z prawem decyzji admini-
stracyjnych lub na skutek niedbalstwa administracji lub urzednika. W przeciwien-
stwie jednak do Rekomendacji R(84)15 dopuszcza wprowadzenie posredniej drogi
dochodzenia odszkodowania, wskazujac, iz mozliwe jest wprowadzenie obowigzku
uprzedniego skierowania sprawy do organu administracji publicznej (zanim skie-
ruje sie te sprawe do sgdu). Natomiast rozstrzygniecia sadu, nakazujgce naprawie-
nie szkody, powinny by¢ wykonywane w rozsgdnym czasie. Dopuszcza sie rowniez
mozliwos¢ zgdania wszczecia postepowania przeciwko urzednikowi.






Rozdziat IV

Zroédta prawa administracyjnego




82 Prawo administracyjne ogélne z perspektywy praw cztowieka

Prawo administracyjne zawarte jest w aktach normatywnych, ktére okresli¢ moz-
na zrodtami prawa administracyjnego - sg to akty, ktére zawierajg normy prawne
o charakterze publicznym i dotyczg organizacji, funkcjonowania administracji oraz
uprawnien i obowigzkéw obywatela. Sg to akty o charakterze generalno-abstrak-
cyjnym. Generalny jest taki akt, w ktéorym zaréwno adresat, jak i okolicznosci za-
stosowania normy okreslone zostang rodzajowo nie zas indywidualnie. Adresat
powinien by¢ zatem okreslony jako element klasy podmiotéw wyodrebnionych ze
wzgledu na okreslong ceche lub cechy. Abstrakcyjno$¢ natomiast dotyczy przed-
miotu normy okres$lajgcego nalezne zachowanie sie adresata.

Wsréd zrédet prawa administracyjnego wyrézni¢ nalezy zrédta prawa po-
wszechnie obowigzujgcego. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP sg to: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1), a tak-
ze akty prawa miejscowego, ktdre sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujgce-
g0 na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity (ust. 2).

Katalog tych zrodet prawa ma charakter zamkniety, co oznacza, ze przez zr6d-
to prawa powszechnie obowigzujgcego mozna rozumiec jedynie ww. zrédta. | tak,
przyktadowo Kodeks Prawa Kanonicznego jest autonomicznym prawodawstwem
Kosciota rzymskokatolickiego. Oznacza to, ze akt ten nie miesci sie w katalogu po-
wszechnie obowigzujgcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej. Nie mozna zatem
dokonywac legalnej wyktadni aktu prawa miejscowego poprzez siegniecie tylko do
aktéw niebedacych zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa w Polsce.

W Konstytucji RP oprocz aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego wskazano
rowniez zrédta prawa wewnetrznego, ktére nie mogg by¢ podstawg rozstrzygniec
wobec obywateli i obowigzujg w sferze wewnetrznej. Sg to: uchwaty Rady Mini-
strow, zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow, ktdére obowigzujg tylko
jednostki organizacyjne podlegte organowi je wydajagcemu. Jednak w sferze we-
wnetrznej wydawane sg takze inne, nieokreslone w Konstytucji akty, jak np. okdlni-
ki, zarzadzenia, pisma itd. - tzw. akty kierownictwa wewnetrznego. Ich katalog jest
otwarty.

Ponizej przedstawiono przede wszystkim zrédta prawa powszechnie obowigzu-
jgcego oraz tak zwane niezorganizowane zrodfa prawa. Zrédta prawa o charakte-
rze wewnetrznym omowiono w innym miejscu (por. czes¢ dot. sfery wewnetrznej
administracji publicznej). Zrédta prawa, w tym prawa administracyjnego nie stano-
wig jednak uporzadkowanego systemu. Zwrdéci¢ uwage nalezy na pewne niepoko-
jace dziatania ustawodawcy zwigzane z nieuwzglednianiem doktrynalnego ujecia
istoty zrédet prawa; ustawodawca - nie zawsze respektujgc normy konstytucyj-
ne czy ustalenia doktryny prawa - wprowadza pewne akty, ktére nauce trudno
jest zakwalifikowac. Co do zasady, zgodnie z art. 87 Konstytucji, wymienione tam
akty sg zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa. Potwierdzajgc rozwigzanie
przyjete przez ustrojodawce, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 czerwca
2000 r."™ wykluczyt istnienie jakiej$ trzeciej, posredniej kategorii zrodet prawa.
Konstytucyjna regulacja zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego przybrata cha-

199 Sygn. K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141.
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rakter zamknietego wyliczenia powszechnie obowigzujgcych aktow normatywnych
i podmiotéw uprawnionych do ich stanowienia.

1. Konstytucja RP

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.?% jest aktem normatywnym, ktéry dla admini-
stracji posiada najwazniejsze znaczenie - to z tego aktu wynika wiekszo$¢ upraw-
nien obywatela. Zawarte w Konstytucji wolnosci i prawa ograniczajg (limitujg
dziatalno$¢ administracji) - w tym zatem przejawia sie znaczenie tego aktu nor-
matywnego. Przyktadowe wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, istotne z punktu
widzenia dziatania administracji publicznej, a zawarte w Konstytucji RP, sg naste-
pujace:

* Rownos¢ wobec prawa (art. 32);

* Prawo do sadu (art. 45);

* Wolno$¢ poruszania sie na terytorium RP (art. 52);

*  Wolnos$¢ zgromadzen (art. 57);

*  Wolnos¢ zrzeszania sie (art. 58);

* Prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60).

Konstytucja okresla tez zasady ustrojowe, a niektére z nich majg bezposrednie
znaczenie dla administracji publicznej. Sa to:

* Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2);

* Zasada praworzadnosci i legalnosci (art. 7);

* Zasada decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15);

Konstytucja ponadto okresla podstawowe zasady ustrojowe administracji (za-
rowno rzadowej jak i samorzadowej), jak i podstawowe reguty funkcjonowania
administracji oraz kontroli nad nig. Podkreslenia wymaga, ze pozostate akty nor-
matywne muszg by¢ zgodne z Konstytucjg; dotyczy to réwniez aktéw wydawanych
przez organy Unii Europejskie;.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP jej przepisy stosuje sie bezposrednio,
chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. Nie ulega watpliwosci, ze odnosi sie to do
sgdow. Jednak sgdy mogg stosowac tylko te przepisy Konstytucji, ktére sg bezpo-
Srednio stosowalne. Do grupy takich przepiséw nie nalezy np. art. 7 Konstytugji
(zasada praworzadnosci), gdyz jest on sformutowany w sposéb ogélny, a co za
tym idzie niewystarczajgcy do skonstruowania normy mogacej stuzy¢ za podsta-
we rozstrzygniecia sprawy sagdowej. Watpliwe natomiast wydaje sie, by organy
administracji publicznej mogty bezposrednio stosowac przepisy Konstytucji. Nie
maja one bowiem przymiotu niezawistosci i nie obowigzuje w stosunku do nich
zasada podlegtosci wytgcznie ustawom. Organy administracji publicznej nie maja
mozliwosci omijania poszczegdlnych szczebli w hierarchii zrodet prawa®'. Orga-
ny administracji zwigzane sg bowiem prawem, a nie jak sady - tylko Konstytucjg
i ustawami. Jezeli nie budzi watpliwosci brak zgodnosci okreslonych przepiséw

200 Bz, U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
201 . Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 127.
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ustawy z Konstytucjg, a niezgodno$¢ w omawianej materii ma charakter oczywi-
sty, zachodzi podstawa do odmowy zastosowania przez sad przepiséw ustawy,
bez potrzeby przedstawiania Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego
w tym zakresie®?,

W okresie pandemii pojawita sie kwestia ,,zgodnosci z Konstytucjg obowigzko-
wosci szczepien. W wyroku z dnia 9 marca 2022 r.2%, Naczelny Sad Administra-
cyjny zauwazyt, ze ,<Obowigzkowos¢> szczepien dotyczy sfery zabezpieczenia
spoteczenstwa przed wystepujgcymi zagrozeniami (wewnetrznymi i zewnetrzny-
mi). Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla m.in. ochrony zdrowia
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wol-
nosci i praw. Obowigzek szczepien wynika bezposrednio z ustawy (jedno ze zrodet
powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczpospolitej Polskiej - art. 87 Konstytu-
cji RP). Powyzsze wyklucza istnienie problemu konstytucyjnosci ,obowigzkowosci”
szczepien natle art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Ponadto ustawodawca przewidziat
odpowiedni mechanizm poprzedzajgcy wykonanie szczepienia, tj. badanie kwali-
fikacyjne celem stwierdzenia, czy nie istniejg w danym indywidualnym przypadku
przeciwwskazania do wykonania szczepienia. Tego rodzaju rozwigzanie nie prowa-
dzi do naruszenia praw i wolnosci oraz godnosci cztowieka”.

2. Ratyfikowane umowy miedzynarodowe

Zrédtem prawa administracyjnego sa réwniez ratyfikowane umowy miedzynarodo-
we. Umowa miedzynarodowa to traktat (porozumienie) zawarte miedzy panstwa-
mi lub innymi podmiotami (organizacjami miedzynarodowymi, Stolicg Apostolska).
Podkreslenia wymaga, ze w Polsce zrédtem prawa powszechnie obowigzujgcego
sg umowy miedzynarodowe, ktére zostaty ratyfikowane. Ratyfikacja za$ to zatwier-
dzenie umowy miedzynarodowej przez gtowe panstwa; w Polsce zatem ratyfikacji
dokonuje Prezydent RP. Ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogtoszeniu
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czes¢ krajowego porzadku
prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione
od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Konstytucji).
Zgodnie z 0gblIng reguta, pierwszenstwo ma ustawa, a nie ratyfikowana umowa
miedzynarodowa. Od zasady tej przewidziane sg jednak dwa wyjatki:
1. Umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong
w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawg, jezeli ustawy tej nie da sie pogo-
dzi¢ z umowa (art. 91 ust. 2 Konstytucji).

202 Por. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2021 r., sygn. ll
0Z 281/21.
203 1] OSK 956/19.
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2. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg umowy konsty-
tuujgcej organizacje miedzynarodowg, prawo przez nig stanowione jest sto-
sowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami
(art. 91 ust. 3 Konstytucji).

Ratyfikowane umowy miedzynarodowe stanowig zrédto prawa powszechnie
obowigzujgcego. Istotne jest wiec, by urzednik czy sedzia, ktéry stosuje prawo, znat
jej tres¢. Jednak w praktyce niezwykle istotne jest réwniez to, by taki urzednik czy
sedzia wiedziat, ze dana umowa obowigzujg. Obecnie umowy miedzynarodowe -
jak wyzej wskazano - podlegajg ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw. Jednak nie zawsze
tak byto. Z badan przeprowadzonych przez G. Wierczynskiego wynika, ze w latach
1945-1989 jedynie 32% umdw miedzynarodowych zawartych przez Polske zosta-
to ogtoszonych w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim, w latach 1990-2016
w dziennikach tych ogtoszono za$ 64% zawartych przez Polske uméw miedzyna-
rodowych?%, By zatem mie¢ pewnos¢, czy dana umowa miedzynarodowa w ogéle
obowigzuje, nalezy przeszukac nie tylko popularne bazy prawnicze (np. Interneto-
wy System Aktow Prawnych czy bazy komercyjne), ale takze bazy mniej popularne,
np. Internetowg Baze Traktatowg?®,

3. Prawo Unii Europejskiej

Polska od 1 maja 2004 r. jest cztonkiem Unii Europejskiej. Ma miejsce zatem poste-
pujgca - takze przed tg datg - europeizacja prawa administracyjnego, czyli proces
stopniowego przyswajania przez poszczegoélne kraje okreslonych wzorcéw admi-
nistracji publicznej i prawa administracyjnego, wykreowanych przez Unie Euro-
pejska (podkreslenia wymaga, ze europeizacja odnosi sie réwniez do prawa Rady
Europy). Europeizacja dotyczy relacji miedzy europejskim a narodowym prawem
administracyjnym. Rozwazenia wymaga, jak daleko siega ten proces i czego doty-
czy. Wskazac¢ nalezy, iz nie ma jednego europejskiego uniwersalnego, zunifikowa-
nego modelu administracji publicznej (lub prawa administracyjnego); europeizacja
prawa administracyjnego nie oznacza zatem przyjecia jakichs odgornych wzorcow;
w obecnej sytuacji oznacza raczej stopniowe przyjmowanie pewnych ogélnych za-
sad uznanych w cywilizacji europejskiej za niezwykle wazne i fundamentalne (czyli
majace charakter podstawowy). Dla okreslenia zbioru wspélnych zasad - stan-
dardéw dziatania administracji publicznej ukuto pojecie ,Europejskiej Przestrze-
ni Administracyjnej” (European Administrative Space). Standardy, sktadajgce sie
na Europejskg Przestrzen Administracyjng, sg okreslone przez prawo i stosowa-
ne w praktyce poprzez odpowiednie procedury i mechanizmy odpowiedzialnosci;
katalog tych standardow nie jest wyczerpujacy - tworzony jest nieustannie m.in.
przez Europejskie Trybunat Sprawiedliwosci.

204 G. Wierczynski, Czego nie ma w systemach informacji prawnej?, (w:) Nowe technologie w prak-
tyce prawnika, pod red. P. Ciuraka i G. Wierczynskiego, Sopot 2021, s. 39 i wskazana tam
literatura.

205 www.traktaty.msz.gov.pl
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Mulitcentryczny system zrodet prawa oznacza, ze w Polsce obok prawa sta-
nowionego przez ,centra krajowe” obowigzuje réwniez prawo stanowione przez
organy Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP ,jezeli wynika
to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg umowy konstytuujacej organiza-
cje miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio,
majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”. W przepisie tym przewi-
dziano zatem zasade pierwszenstwa prawa unijnego. Przewiduje ona, ze prawo
stanowione przez organizacje miedzynarodowa powstatg na mocy umowy mie-
dzynarodowej ratyfikowanej przez Polske (czyli takze prawo Unii Europejskiej),
ma pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami (a wiec ,aktami prawnymi kra-
jowymi"), z czego nie wynika wyzszo$¢ hierarchiczna tego prawa nad Konstytucja
RP. Zatem zasada pierwszenstwa prawa unijnego ma zastosowanie w przypad-
ku konfliktu miedzy normga prawa krajowego a przepisem unijnym, okresla wiec
pierwszenstwo w stosowaniu norm. Jednak nawet istnienie w prawie krajowym
przepisu kolidujgcego z norma unijng nie powoduje automatycznie niewaznosci
unormowania krajowego.

Istotne znaczenie odgrywajg zasady ogdlne prawa. Wartos$ciami wysoko cenio-
nymi na obszarze prawa europejskiego sg prawa podstawowe, a system zasad
ogolnych je odzwierciedla - ,prawa podstawowe stanowig integralng czes¢ ogdl-
nych zasad prawa, ktérych poszanowanie Trybunat Sprawiedliwosci obowigzany
jest zapewni¢ i ktorych zrodtem s3 tradycje konstytucyjne wspdélne dla Panstw
Cztonkowskich, jak rowniez wskazéwki znajdujgce sie w dokumentach miedzyna-
rodowych dotyczacych ochrony praw cztowieka, przy ktérych tworzeniu Panstwa
Cztonkowskie wspotpracowaty lub do ktorych przystapity. EKPC ma w tym kontek-
$cie szczegblne znaczenie. Wolno$¢ wyrazania opinii, chroniona w art. 10 EKPC,
stanowi prawo podstawowe, ktérego poszanowanie sgdy wspolnotowe obowig-
zane sg zapewnic¢. To samo dotyczy prawa wiasnosci, zagwarantowanego w art. 1
protokotu dodatkowego do EKPC"2%,

W prawie Unii Europejskiej wyrdznia sie prawo pierwotne, majgce charakter
nadrzedny; tworzg je traktaty zatozycielskie, zwtaszcza traktaty rzymskie (osta-
tecznie zastapione przez Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) oraz trak-
tat z Maastricht (ostatecznie zastgpiony przez Traktat o Unii Europejskiej). Prawo
pierwotne okresla podziat uprawnien i obowigzkéw miedzy UE a kraje UE. Stano-
wi kontekst prawny, w ramach ktérego instytucje UE formutujg i realizujg polityke
w réznych dziedzinach.

Prawo pierwotne, znane takze jako pierwotne zrédta prawa, tworzg unijne:

1) Traktaty zatozycielskie, Traktat paryski (1951 r.), Traktat ustanawiajgcy Euro-
pejska Wspodlnote Wegla i Stali, traktaty rzymskie ustanawiajgce Europejskg
Wspdlnote Gospodarczg i Euratom (1957 r.), Traktat z Maastricht, Traktat
o Unii Europejskiej (1992 r.);

2) Traktaty zmieniajgce: Jednolity Akt Europejski (1986 r.), Traktat z Amsterda-
mu (1997 r.), Traktat z Nicei (2001 r.), Traktat z Lizbony (2007 r.);

206 Wyrok ETS z 12 wrzeénia 2006 r., C-479/04, Laserdisken ApS v. Kulturministeriet (orzecze-
nie wstepne).
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3) traktaty o przystapieniu: Dania, Irlandia i Zjednoczone Krélestwo (1)
(1972 r.); Grecja (1979 r.), Hiszpania, Portugalia (1985 r.), Austria, Szwe-
cja, Finlandia (1994 r.), Republika Czeska, Estonia, Cypr, totwa, Litwa,
Wegry, Malta, Polska, Stowenia i Stowacja (2003 r.), Butgaria, Rumunia
(2005 r.), Chorwacja (2012 r.).

4) protokoty zatgczane do traktatow: traktat o potgczeniu wiadz wykonawczych
(,traktat fuzyjny”) (1965 r.), traktat zmieniajacy niektére postanowienia bu-
dzetowe traktatow ustanawiajgcych Wspélnoty (1970 r.), traktat brukselski
zmieniajacy niektdre postanowienia finansowe traktatéw ustanawiajgcych
Wspolnoty oraz ustanawiajacy Trybunat Obrachunkowy (1975 r.), akt usta-
nawiajgcy wybory przedstawicieli do Parlamentu w powszechnych wyborach
bezposrednich (1976 r.).

5) Karta praw podstawowych (poczawszy od wejscia w zycie Traktatu z Lizbo-
ny),

6) ogodlne zasady prawa ustanowione przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej (TSUE).

Jezeli chodzi o prawo pochodne Unii Europejskiej, to wymieni¢ tutaj mozna na-

stepujgce akty: rozporzgdzenie, dyrektywa, decyzja, zalecenie i opinia.

Rozporzgdzenie ma zastosowanie ogodlne, jest w catosci wigzace i jest bezpo-
Srednio stosowane. Musi by¢ w petni przestrzegane przez podmioty, do ktérych
ma zastosowanie (0soby prywatne, panstwa cztonkowskie, instytucje Unii). Stosuje
sie je bezposrednio we wszystkich panstwach cztonkowskich. Rozporzgdzenie ma
zapewnia¢ jednolite stosowanie prawa Unii we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. Jednocze$nie powoduje, ze przepisy krajowe niezgodne z jego trescig prze-
stajg mie¢ zastosowanie.

Dyrektywa zobowigzuje panstwa cztonkowskie, do ktérych jest skierowana
(jedno, kilka lub wszystkie), do uzyskania okreslonego rezultatu, pozostawiajgc
jednak wtadzom krajowym swobode wyboru formy i Srodkéw. Od krajowego
ustawodawcy wymaga sie wydania aktu transpozycji (zwanego inaczej krajowym
aktem wykonawczym), ktéry ma dostosowaé prawo krajowe do celéw okreslo-
nych w dyrektywie. Zasadniczo obywatele nabywaja prawa i podlegajg obowigz-
kom dopiero po przyjeciu aktu transpozycji. Dyrektywa w zasadzie nie jest bez-
posrednio stosowana.

Decyzja jest w catosci wigzaca. Decyzja, ktéra wskazuje adresatédw (panstwa
cztonkowskie, osoby fizyczne lub prawne), jest wigzaca tylko dla tych adresatéw
i stuzy regulowaniu konkretnych sytuacji wtasciwych danym panstwom cztonkow-
skim lub osobom. Osoba prywatna moze dochodzi¢ praw przystugujgcych jej na
mocy decyzji skierowanej do danego panstwa cztonkowskiego tylko pod warun-
kiem, ze panstwo to przyjeto akt transpozycji. Decyzja moze mie¢ bezposrednie za-
stosowanie na tych samych warunkach, co dyrektywa. Zalecenia i opinie nie przy-
znajg adresatom praw ani nie naktadajg na nich obowigzkow, lecz moga zawierac
wskazéwki dotyczgce wyktadni i tresci prawa Unii.
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4. Ustawa

W hierarchii aktéw normatywnych ustawa znajduje sie bezposrednio ponizej
Konstytucji. Nie mozna jednak méwic¢, ze ustawa jest aktem wykonawczym wo-
bec Konstytucji. Jak podkresla M. Szubiakowski, ,ustawa jest aktem realizujgcym
Konstytucje w tym sensie, ze musi pozosta¢ zgodna z zawartg tu regulacja. Usta-
wa nie jest aktem <wykonujgcym> sprecyzowane postanowienia Konstytucji. Moz-
na moéwic¢ raczej o rozwinieciu materii konstytucyjnej przez ustawe, tym bardziej
ze wydanie ustawy tylko w niektorych wypadkach opiera sie na wyraznej normie
konstytucyjnej"?’.

Znaczenie ustawy dla administracji publicznej przejawia sie m.in. w tym, iz akty
nizszej rangi niz ustawa muszg by¢ z nig zgodne - akty nizszej rangi wydawane sg
bowiem na podstawie ustawowej i nie mogg wykracza¢ poza te podstawe (zasa-
da nadrzednosci ustawy). Przyktad zastosowania tej zasady znajdziemy w orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych: ,majgc na uwadze tres¢ art. 46 ust. 2 ustawy
0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, jak zasade nadrzednosci
ustawy wynikajacg z zasad hierarchicznej budowy systemu zrédet prawa - przezna-
czenie w miejscowym planie, postrzegane by¢ musi w tym postepowaniu, w kon-
tekScie powotanego art. 46 ust. 2 ustawy o wspieraniu rozwoju. Organ pomingt na-
tomiast znaczenie tego przepisu, traktujgc jako prawne kryterium w rozpatrywanej
sprawie, wytgcznie tres¢ planu miejscowego, co stanowito btagd w wyktadni, ktéry
skutkuje uchyleniem decyzji obu instancji"2°.

Pojawia sie jednak problem, co nalezy robi¢, gdy akt podustawowy, bedacy ak-
tem prawa powszechnie obowigzujgcego (np. uchwata rady gminy bedaca aktem
prawa miejscowego) jest sprzeczny z ustawg - w takiej sytuacji, mimo, ze obowia-
zuje zasada nadrzednosci, organy administracji publicznej stosujgce prawo zwigza-
ne sg takze aktem podstawowym (tzn. nie moga odmowic jego zastosowania); akt
ten - nawet wadliwy - obowigzuje, dopdki nie zostanie uchylony w sposéb okreslo-
ny przez prawo (np. na skutek skargi wniesionej do sgdu administracyjnego). Adre-
saci aktu podustawowego (np. aktu prawa miejscowego) sg bezwzglednie zwigzani
jego trescig niezaleznie od tego, czy uwazajg dany akt za legalny, czy tez nie. Uwaga
ta odnosi sie do obywateli, jak i organu administracji publicznej. Organy nie moga
zatem same ocenia¢ zgodnosci aktow z ustawami i z tytutu tej niezgodnosci odma-
wiac ich stosowania. Sg jednak takze wypowiedzi, ze organ administracji publicznej
ma uprawnienie do zbadania, czy akt podustawowy nie przekracza granic upowaz-
nienia ustawowego?®.

Podnosi sie zatem, ze to badanie winno by¢ jedynie ograniczone do kwestii for-
malnych - obowigzywania aktu podustawowego, a nie merytorycznych, bo bytoby
to wkroczenie w kompetencje organu nadzoru, sgdu administracyjnego, Trybunatu
Konstytucyjnego. Nawet wiec, jezeli akty te zostaty wydane z przekroczeniem upo-

207 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 56.

208 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 czerwca 2019 r., IV SA/Wa 948/19.

209 D, Kijowski, W kwestii stosowania przez organ administracji publicznej uchwat organéw
gmin wydanych z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, Casus 1996, nr 2, s. 12.
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waznienia ustawowego pozostajg nadal w obrocie z obowigzujagcym na dodatek
domniemaniem swojej waznosci i legalnosci, skoro nie zostaty zakwestionowane
przez uprawnione do tego podmioty. Niezaleznie bowiem od prywatnej oceny le-
galnosci takich aktow, organy sg zwigzane ich trescig?'°. Stosownie do postanowien
art. 178 Konstytucji RP sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli
i podlegajg tylko Konstytucji i ustawom. Nie wigze ich zatem akt podustawowy.

Jedynie sady (a nie organy administracji publicznej) mogg odméwi¢ zastosowa-
nia aktu podustawowego sprzecznego z ustawg: skoro sgdy w toku orzekania pod-
legaja tylko Konstytucji i ustawom, to z faktu tego wynika niezbywalne i powszech-
nie uznawane prawo sgdéw do odmowy zastosowania w konkretnej sprawie
przepiséw rozporzadzenia uznanego przez ten Sad za sprzeczne z ustawg. Sady
rozpoznajgce sprawy sg bowiem uprawnione do badania zgodnosci przepiséw roz-
porzadzen z Konstytucja i ustawami.

Znaczenie ustawy wynika rowniez z faktu, iz istniejg pewne materie, ktére moga
by¢ regulowane wytgcznie ustawg, a nie aktem nizszej rangi (zasada wytgcznosci
ustawy). Przyktadowo, zgodnie z art. 217 Konstytucji RP, naktadanie podatkow,
innych danin publicznych, okre$lanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania
i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Oznacza to, ze
nowe podatki nie moga by¢ natozone w drodze aktu nizszej niz ustawa rangi. Zgod-
nie natomiast z art. 22 Konstytucji RP ,ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny inte-
res publiczny”; oznacza to, ze np. zezwolenia czy koncesje na prowadzenie danego
rodzaju dziatalnosci gospodarczej mogg wynikac¢ wytgcznie z ustawy. Jak wskazat
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 12 sierpnia 2009 r., Il PK 313/08: ,art. 22 Konstytugji
RP wyznacza ramy dopuszczalnych ograniczern wolnosci dziatalnosci gospodarczej
przez wtadze publiczne. W przepisie tym chodzi o ograniczenia wolnosci gospo-
darczej wprowadzone przez panstwo, a nie o samoograniczenie sie przedsiebiorcy
prowadzacego dziatalnos¢ gospodarczg w wyniku zawarcia z partnerem spotecz-
nym (zwigzkami zawodowymi) uktadu zbiorowego pracy lub innego porozumienia
zbiorowego, w ktérym przewidziane zostajg dla pracownikdédw uprawnienia i przy-
wileje wykraczajgce ponad standard ustawowy”.

W wyroku z dnia 28 pazdziernika 2021 r.2", Naczelny Sgd Administracyjny przy-
pomniat, ze ,na gruncie obowigzujgcej Konstytucji zasada wytgcznosci ustawy ma
zupetny charakter. Powigzanie unormowan jej art. 87 ust. 1 i art. 92 z ogélnymi
konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) prowadzi
bowiem do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa powszechnie obo-
wigzujgcego pojawiac sie zadna regulacja podustawowa, ktora nie znajduje bezpo-
Sredniego oparcia w ustawie i ktéra nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu
okreslonego w art. 92 ust. 1, co oznacza, ze nie ma takich materii, w ktérych mogty-
by by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obowigzu-
jacym), bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii, albowiem jest to

219 Por, wyrok WSA w Krakowie z dnia 21.12.2021 r., [ll SA/Kr 1001/21.
2111 GSK 1382/21.
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zawsze konieczne w obrebie Zzrédet powszechnie obowigzujgcego prawa (zob. wy-
rok TK z 9 listopada 1999 r., K 28/98). W kontekscie stopnia szczegdtowosci (gtebo-
kosci) regulacji ustawowej podkresli¢ zas nalezy, ze jakkolwiek w pewnych dziedzi-
nach prawa ustawa moze pozostawia¢ wiecej miejsca dla regulacji wykonawczych,
co jednak nigdy nie moze prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru
blankietowego, tzn. do <pozostawienia organowi upowaznionemu mozliwosci sa-
modzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie
ustawy nie ma zadnych bezposrednich uregulowan ani wskazéwek>, to jednak
w niektérych dziedzinach zarysowuje sie bezwzgledna wytgcznos¢ ustawy (zob.
wyrok TK w sprawie K 28/98 oraz wyrok z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97)".

Jednak ustawa odgrywa jeszcze inng wazng role w ,modelu prawnym realizacji
praw cztowieka'%; jedynie ustawa moze wprowadzac ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Zgodnie bowiem z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP: ,,ogranicze-
nia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawia-
ne tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.

Wydawac by sie wiec mogto, ze taka wytgcznos¢ ustawy w zakresie ograniczania
wolnosci i praw jest jakgs formg ww. zasady wytgcznosci ustawy. Jednak instytucji
z art. 31 ust. 1 Konstytucji RP nie mozna uznac¢ za synonim zasady wytgcznosci
ustawy: w wyroku NSA z dnia 13 stycznia 2022 r.?'* wyjasniono, ze uzaleznienie
dopuszczalnosci ograniczen wolnosci i praw od ich ustanowienia ,tylko w usta-
wie” jest czyms wiecej, niz tylko przypomnieniem ogolnej zasady wytgcznosci usta-
wy dla unormowania sytuacji prawnej jednostek, stanowigcej klasyczny element
idei panstwa prawnego. Jest to takze sformutowanie wymogu odpowiedniej szcze-
gotowosci unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci mogg by¢ ustanawiane ,tylko” w ustawie, oznacza to nakaz komplet-
nosci unormowania ustawowego, ktére powinno w sposéb samodzielny okreslac¢
wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci tak, aby
juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny za-
rys tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie
uregulowan blankietowych, pozostawiajgcych organom wtadzy wykonawczej swo-
bode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wy-
znaczania zakresu tych ograniczen.

Forma ustawy jest zatem istotna z punktu widzenia ochrony wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw mogg by¢ ustanawiane wytgcznie w ustawie, na co wskazuje powo-
tany wyzej art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wprowadzajgc ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela nalezy czynic to zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, zakazu
naruszania istoty ograniczanych praw i wolnosci, a ponadto ograniczenia takie na-
stgpi¢ muszg w formie ustawy. Wprowadzajgc przepisy dotyczgce zapobiegania,

212 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 54.
213 Sygn. akt Il GSK 2538/21.
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przeciwdziatania i zwalczania COVID-19 ograniczono takze wolnosci i prawa; ,ca-
tos¢ ograniczen wolnosci lub praw cztowieka zostata wbrew Konstytucji RP prze-
niesiona z ustawy na poziom rozporzadzen. (...) Postanowiono zwalcza¢ epidemie
z zastosowaniem zwyktych narzedzi prawnych. Dokonujgc tego istotnego z punktu
widzenia regut legislacyjnych wyboru, siegnieto po catkowicie nieadekwatne dla
panstwa funkcjonujgcego poza stanami nadzwyczajnymi narzedzia w postaci re-
gulacji konstytucyjnych wolnosci lub praw przy pomocy rozporzgdzen, a wiec ak-
tow normatywnych, ktore znajdujg sie najnizej w hierarchicznej strukturze aktéw
normatywnych?'4,

5. Rozporzadzenie

Kolejne akty prawa powszechnie obowigzujgcego to rozporzgdzenia. W rozporza-
dzeniach zawarte s3 czesto bardzo szczegétowe regulacje dotyczace danej proble-
matyki - ich umieszczenie w ustawie nie bytoby celowe; zawarcie w ustawie zbyt
szczegotowych probleméw spowodowatoby, iz ustawa stataby sie nieczytelna.
Podkreslenia wymaga ponadto, iz rozporzgdzenie nie moze zastepowac ustawy,
a jedynie jg uzupetniac. Rozporzadzenia mogg zas wydawac¢ podmioty wskazane
w Konstytucji RP, a wiec: Prezydent RP; Rada Ministrow; Prezes Rady Ministrow;
Ministrowie kierujgcy dziatami administracji rzagdowej; Przewodniczgcy komitetow
wchodzacych w sktad Rady Ministréow; Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.

Rozporzadzenia powinny by¢ wydane na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego. Upowaznienie ustawowe powinno zawiera¢: organ wiasciwy do wy-
dania rozporzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu (,dotyczace tresci aktu” oznacza, ze muszg dotyczy¢ material-
nego ksztattu regulacji, ktéra ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu). Upowaznienie
takie moze byc¢ obligatoryjne (co oznacza, ze wskazany w nim organ musi wydac
stosowne rozporzadzenie) lub fakultatywne (organ moze, ale nie musi wyda¢ roz-
porzadzenia). W praktyce jednak zdarza sie, ze mimo obligatoryjnosci upowaz-
nienia ustawowego, wiasciwy organ nie wydaje rozporzadzenia. Artykut 92 ust. 1
Konstytucji RP wyklucza dopuszczalno$¢ tworzenia przepiséw rozporzadzenia wy-
konawczego wbrew jej merytorycznym rozwigzaniom, co prowadzitoby do tworze-
nia przepiséw noszacych znamiona samodzielnej normy prawnej*'>. Rozporzgdze-
nie jest aktem wydawanym w celu wykonania ustawy i na podstawie udzielonych
W niej upowaznien, co znaczy, ze powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego
szczegbtowego upowaznienia w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w grani-
cach tego upowaznienia i nie moze by¢ sprzeczne z normami Konstytucji, aktem na
podstawie ktérego zostato wydane i innymi aktami ktére regulujg materie bedaca
przedmiotem rozporzgdzenia. Naruszenie tych warunkéw wszystkich razem lub
choéby jednego z nich powoduje niezgodnos$¢ rozporzadzenia z ustawa.

214 S, Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 21.
215 Wyrok SN z dnia 6 pazdziernika 2021 r., Il KK 365/21.
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W okresie pandemii naruszono takze pewne standardy zwigzane ze stanowie-
niem prawa w formie rozporzadzenia, a dotyczace upowaznienia ustawowego do
wydawania rozporzadzen; ,wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6i 8-13
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 6 maja 2021 r., nie spetnia
konstytucyjnego warunku jego wydania na podstawie upowaznienia ustawowego
zawierajgcego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca w tre-
$ci wskazanych upowaznien ustawowych nie zawart bowiem wskazéwek dotycza-
cych materii przekazanej do uregulowania w opisanych aktach prawnych. Dziatal-
nos¢ prawotwoércza doprowadzita do objecia regulacjami rozporzgdzenia materii
ustawowej i naruszenia szeregu podstawowych wolnosci i praw jednostki, w tym
wolnosci dziatalnosci gospodarczej okreslonej w art. 22 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny"'e.

Co wiecej, korzystajac ze znacznej swobody regulacyjnej, wykraczajgcej daleko
poza ramy art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, Rada Ministrow - jak podkresla S. Trociuk,
wydajac kolejne rozporzadzenia, wykraczata nawet poza luzno okreslone przez
ustawodawce granice tej swobody: ,przejawiato sie to w korzystaniu z kompetencji
normodawczych w sposéb, ktory nie stuzyt wykonaniu ustawy, lecz uzupetnieniu
jej o tresci, ktérych brak byto w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi. Samoistna dziatalno$¢ prawotwoércza w konsekwencji
doprowadzita takze do objecia regulacjami poszczegoélnych rozporzagdzeh mate-
rii nalezgcej wytgcznie do materii ustawowej (...) i razgcego naruszenia podstawo-
wych wolnosci lub praw cztowieka""".

6. Akty prawa miejscowego
6.1. Istota aktéw prawa miejscowego

Rowniez akty prawa miejscowego nalezg do zrodet prawa powszechnie obowigzu-
jacego. Sa to akty, ktére obowigzujg nie na obszarze catego kraju, lecz na obszarze
wiasciwosci dziatania organu, ktory ten akt wydat.

Akty te stanowig akty stanowienia prawa. Chodzi tu o ,wykonywanie, z upowaz-
nienia ustawowego, funkcji prawodawczej w ramach wtadzy wykonawczej, niebe-
dacej samodzielnym uczestnictwem we wtadzy ustawodawczej"?'8.

Na podstawie Konstytucji RP stwierdzi¢ mozna, iz pojecie aktu prawa miejscowe-
g0 oznacza podustawowe zrédto prawa powszechnie obowigzujgcego, obowigzuje
powszechnie na obszarze dziatania organéw, ktére go ustanowity (a wiec lokalnie),

216 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 maja 2022 r., 1l SA/Gd 907/21. Jest to jednak wyrok przy-
ktadowy dotyczacy tej materii. Wiecej takich orzeczen znalez¢ mozna na stronie: orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

217 S, Trociuk, Prawa i wolnosci..., s. 24.

218 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 179.
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jest stanowiony na podstawie i w granicach ustaw oraz przez organy samorzadu
terytorialnego lub terenowe organy administracji rzgdowej, zostat ogtoszony (przy
czym ogtoszenie nastgpito na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie, co jest
warunkiem jego wejscia w zycie)?'°.

Jest kilka powodow, dla ktérych ustawodawca przekazat kompetencje prawo-
twércze organom terenowym:

1) przede wszystkim chodzi o zapewnienie uczestnictwa samorzadu terytorial-

nego w sprawowaniu wtadzy publicznej,

2) przekazanie kompetencji prawotwdérczych oznacza decentralizacje procesu
prawotwoérczego,

3) potrzeba powigzania czesci regulacji prawnej z warunkami i potrzebami lo-
kalnymi,

4) wydawanie przepiséw prawnych na szczeblu lokalnym wigze sie z powin-
noscig administracji publicznej, ktéra polega na biezagcym reagowaniu na
réznorakie zdarzenia losowe, wymagajgce szybkiej i sprawnej interwencji
prawa?.

Wsréd aktdw prawa miejscowego wyrdznia sie:

1) statuty,

2) przepisy wykonawcze,

3) przepisy porzadkowe.

Akty prawa miejscowego, to przepisy wykonawcze do ustaw. Samorzad teryto-
rialny jest zatem legitymowany do wydawania omawianych aktéw tylko wowczas
i w takim zakresie, ktory wynika z woli ustawodawcy wyrazonej w upowaznieniu
ustawowym. Przepisy ustaw samorzgdowych (ustawy o samorzgdzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym i ustawy o samorzadzie wojewddztwa) nie
mogg stanowi¢ samoistnej/samodzielnej podstawy do stanowienia tej katego-
rii aktow, co oznacza, ze w kazdym przypadku do stanowienia tego typu uchwat
wymagana jest precyzyjna delegacja w ustawach prawa materialnego. Samorzad
terytorialny nie ma zatem legitymacji do niemajgcego podstawy w normie ustawo-
wej ksztattowania podstaw prawnych wtasnego dziatania. | tak, przyktadowo zadna
ustawa nie upowaznia organu gminy do podejmowania uchwat w sprawie funkcjo-
nowania na danym terenie pojazdéw wolnobieznych??'.

6.2. Statuty

Statuty to akty prawa miejscowego, ktére regulujg strukture jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustr6j wewnetrzny jedno-
stek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowia-
ce. Dlatego tez wyr6zniamy statut gminy, statut powiatu oraz statut wojewdédztwa
(samorzadowego).

219D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 68-69.
220 . Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 142-143.
221 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2022 r., Il GSK 176/19.
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Pozytywne upowaznienie do ksztattowania tresci statutu gminy jest general-
ne, a nie kazuistyczne. W efekcie statut daje sie okresli¢ jako specyficzny rodzaj
aktu samoistny. Owa samoistnos¢ statutu, oznaczajgca kompetencje samorza-
du do swobodnego, ale w granicach ustaw, stanowienia o swoim ustroju, ozna-
cza w pierwszym rzedzie, ze statut nie moze wprowadzac regulacji sprzecznych
z ustawa. Innymi stowy: samorzad terytorialny moze regulowac w statucie wszyst-
kie zagadnienia dotyczgce swego ustroju, pod warunkiem, ze nie jest to sprzeczne
z przepisami ustawowymi. W sytuacji zatem, gdy tres¢ uchwalonego przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego statutu bedzie sprzeczna z ustawg - statut dotkniety
bedzie wadg skutkujgca jego niewaznoscig. Tylko takie rozumienie zakresu kom-
petencji ,statutodawczej” prowadzi do mozliwie najpetniejszego urzeczywistnienia
konstytucyjnie gwarantowanej samodzielnosci gminy; rozumienie odmienne pro-
wadzitoby za$ do zanegowania legitymujacej roli przepiséw art. 169 ust. 1 i 4 Kon-
stytucji RP oraz art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1 i art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym?22,

Statut gminy okresla jej ustrdj, uchwala go rada gminy, przy czym projekt sta-
tutu gminy powyzej 300 000 mieszkancéw podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady
Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. Za-
znaczy¢ nalezy, ze statut nie stuzy ani do przepisywania ustawy, ani nie powinien
by¢ ograniczony do wykonania kazuistycznych delegacji. Jest to akt prawa miejsco-
wego, podlegajacy ogbélnym regutom stanowienia aktow normatywnych podpo-
rzgdkowanych ustawie. Statut gminy jako akt prawny pochodny i komplementarny
wzgledem ustawy o samorzgdzie gminnym nie moze zawiera¢ postanowien z nig
sprzecznych, ani tez jego postanowienia nie mogg by¢ interpretowane w sposéb
sprzeczny z przepisami tej ustawy, a takze nie powinien powtarzac jej przepiséw.

Statut gminy powinien obligatoryjnie uregulowac m.in. nastepujgce sprawy:

1) organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady gminy, jak i przygotowanie se-
sji przez przewodniczacego;

2) liste komisji statych oraz zasady ich organizacji i funkcjonowania, a w szcze-
g6lnosci: zasady powotywania komisji doraznych, za$ w odniesieniu do ko-
misji skrutacyjnych - réwniez podstawowe zasady liczenia gtoséw oraz inne
kluczowe aspekty dziatania tej komisji;

3) zasady tworzenia i dziatania klubéw radnych;

4) tryb pracy wojta gminy;

5) zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej;

6) zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci pub-
licznej, przekazane do regulacji gminnej;

7) zasady dostepu do dokumentdéw i korzystania z nich.

Statut powiatu okresla rada powiatu. Kompetencja ta ma wytgczny charakter

rady powiatu. Do obligatoryjnych postanowien statutu powiatu zalicza sie:

1) organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady i komisji powotywanych przez
rade, a takze zasady tworzenia klubéw radnych;

222 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 pazdziernika 2019 r., IV SA/Po 586/19.
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2) organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy zarzadu;

3) zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich;

4) okreslenie liczby cztonkéw zarzadu.

Statut wojewddztwa okresla ustréj wojewddztwa jako jednostki samorzadu
terytorialnego; zostaje on uchwalany przez sejmik wojewddztwa po uzgodnieniu
z Prezesem Rady Ministréw. Statut i jego zmiany podlegajg ogtoszeniu w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym.

Do obligatoryjnych postanowien statutu wojewdédztwa zalicza sie:

1) okreslenie przedmiotu dziatania, zakresu zadan, zasad dotyczacych sktadu,
organizacje wewnetrzng i tryb pracy komisji powotywanych przez sejmik wo-
jewodztwa,

2) zasady i tryb dziatania zarzadu,

3) zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich.

Inne niz wymienione zagadnienia szczegétowe mieszczgce sie w zakresie poje-
cia ,ustréj” wojewodztwa, a nieuregulowane ustawowo, stanowi¢ moga tzw. fakul-
tatywng tresc¢ statutu. Pojecie ,ustréj” obejmuije:

1) strukture organdéw wojewddztwa i tryb ich pracy,

2) jednostki organizacyjne, zakres ich dziatania i wzajemne relacje,

3) zasady zarzadu mieniem samorzgdu wojewddztwa,

4) zasady korzystania z wojewddzkich obiektéw i urzagdzen uzytecznosci pub-

licznej,

5) wewnetrzne zasady dziatania urzedéw.

6.3. Przepisy wykonawcze

Przepisy wykonawcze stanowig najwiekszg grupe aktéw prawnych stanowionych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Wydawane sg na podstawie
przepiséw rangi ustawowej - z tego powodu nazywajg sie przepisami wykonawczy-
mi. Ustawodawca zdecydowat sie na powierzenie pewnej czesci prawodawstwa or-
ganom dziatajgcym na szczeblu terenowym, albowiem to one najbardziej orientujg
sie w potrzebach wspdélnoty samorzagdowej. Akty prawa miejscowego w postaci
przepiséw wykonawczych winny posiadac przepisy generalne i abstrakcyjne. Jezeli
zas zawieratyby przepisy indywidualne i konkretne, to uznac by je nalezato za akty
prawa wewnetrznego.

Przepisy wykonawcze przybiera¢ mogg forme uchwaty (jezeli s3 kreowane
przez organy kolegialne). Podlegajg ogtoszeniu w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym. Przyktadem aktu o charakterze wykonawczym jest uchwata rady gminy
w przedmiocie przyjecia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub uchwata rady gminy w przedmiocie jednorazowej zapomogi dla mieszkancéw
gminy, ktérym urodzito sie dziecko.
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6.4. Przepisy porzadkowe

Przepisy te majg na celu ochrone bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Przepisy
prawne Scisle okreslajg zakres, w jakim mozna je wydawac.

Jezeli chodzi o gmine, to przepisy porzadkowe wydawane sg w zakresie nieure-
gulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzu-
jacych. Wydaje je rada gminy, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczehstwa publicznego.

Przepisy porzadkowe mogg przewidywac za ich naruszenie kare grzywny wy-
mierzang w trybie i na zasadach okre$lonych w prawie o wykroczeniach.

Przepisy porzadkowe ustanawia rada gminy w formie uchwaty. W przypadku
niecierpigcym zwitoki przepisy porzadkowe moze wydac wojt, w formie zarzadze-
nia. Zarzgdzenie to podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci
ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia
na najblizszej sesji rady.

W razie nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarza-
dzenia rada gminy okresla termin utraty jego mocy obowigzujgce;j.

Jezeli za$ chodzi o przepisy porzagdkowe wydawane w powiecie, to przepisy
prawne stanowig, iz w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub in-
nych przepisach powszechnie obowigzujgcych, w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach, rada powiatu moze wydawac powiatowe przepisy porzagdkowe, jezeli jest
to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony Srodowiska
naturalnego albo do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publiczne-
g0, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wiecej niz jednej gminy.

Powiatowe przepisy porzgdkowe moga przewidywac za ich naruszenie kary
grzywny wymierzane w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykrocze-
niach.

Powiatowe przepisy porzadkowe w przypadkach niecierpigcych zwtoki, moze
wydac zarzad powiatu. W takim przypadku podlegaja zatwierdzeniu na najblizszej
sesji rady powiatu. Tracg one moc w razie nieprzedtozenia ich do zatwierdzenia lub
odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowigzujgcej okresla rada powiatu.
Starosta przesyta przepisy porzadkowe do wiadomosci zarzgdom gmin potozo-
nych na obszarze powiatu i starostom sgsiednich powiatéw nastepnego dnia po
ich ustanowieniu.

Na szczeblu wojewddztwa przepisy porzgdkowe nie sg wydawane przez organy
samorzadu, lecz przez wojewode w formie rozporzadzeh. W zakresie nieuregu-
lowanym w przepisach powszechnie obowigzujgcych wojewoda moze wydawac
rozporzadzenia porzgdkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub
mienia oraz do zapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczehstwa publicznego. Roz-
porzadzenia porzgdkowe mogg przewidywad, za naruszenie ich przepiséw, kary
grzywny wymierzane w trybie i na zasadach okre$lonych w Kodeksie wykroczen.
Rozporzgdzenie porzadkowe wojewoda przekazuje niezwtocznie Prezesowi Rady
Ministrow, marszatkowi wojewo6dztwa, starostom, prezydentom miast, burmi-
strzom i wojtom, na ktérych terenie rozporzgdzenie ma by¢ stosowane.
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6.5.Akty niebedgce aktami prawa miejscowego wydawane
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Organy samorzadu terytorialnego sg organami administracji publicznej i kazda ich
aktywnos¢ stanowi przejaw wykonywania administracji publicznej bez wzgledu na
forme czy sposéb formutowania okreslonych tresci. Organy jednostek samorzadu
terytorialnego podejmujg czynnosci, ktore przybierajg rézng postac. Nie zawsze
moze to byc¢ akt prawa miejscowego. Czesto sg to inne czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej. Ustalenie charakteru danego aktu (,akt prawa miejscowego”
czy ,nie-akt prawa miejscowego”) nalezy do orzecznictwa sgdowego. | tak, przy-
ktadowo, aktami prawa miejscowego nie sg uchwaty rady gminy podejmowane
na podstawie art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe??3,
Przepis ten stanowi, ze ,szkota publiczna (...), moze by¢ zlikwidowana z koncem
roku szkolnego przez organ prowadzacy szkote, po zapewnieniu przez ten organ
uczniom mozliwosci kontynuowania nauki w innej szkole publicznej tego samego
typu, a takze ksztatcgcej w tym samym lub zblizonym zawodzie. Organ prowadzacy
jest obowigzany, co najmniej na 6 miesiecy przed terminem likwidacji, zawiado-
mi¢ o zamiarze likwidacji szkoty: rodzicéw uczniéw, a w przypadku uczniéw pet-
noletnich - tych uczniéw, wtasciwego kuratora oswiaty oraz organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego wtasciwej do prowadzenia szko6t danego typu”.
Uchwaty o zamiarze likwidacji szkoty sg aktami stanowigcymi szczegélnego rodzaju
informacje o zamiarze podjecia dziatan, ktére bedg miaty charakter zewnetrzny.
Akty takie nie sg natomiast skierowane do ogétu mieszkancéw gminy, tak jak ma to
miejsce w przypadku aktéw prawa miejscowego i nie wptywajg na sytuacje prawng
mieszkancéw gminy??4. Nie sg to wiec akty prawa powszechnie obowigzujgcego.

Aktem prawa miejscowego nie jest rowniez studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego.

Za akt prawa miejscowego nie mozna uznac réwniez tak zwanych uchwat anty-
-LGBT. Uchwata taka jest aktem organu samorzgdowego z zakresu administracji
publicznej, na ktéry przystuguje skarga do sagdu administracyjnego na podstawie
art. 382 pkt 6 p.p.s.a. Dopuszczajac skarge na te czynnos¢, Wojewodzki Sgd Admi-
nistracyjny w Gliwicach, w wyroku z dnia 14 lipca 2020 r.??> przyjat, ze ,zgodnie z art.
7 Konstytucji podstawowym elementem porzadku publicznego w panstwie, a wiec
i w gminie, jest praworzgdne dziatanie organéw wtadzy publicznej (tak NSA w wyro-
ku z 25 kwietnia 2017 r, sygn. akt | OSK 117/17 oraz w wyroku z 18 kwietnia 2018 r.,
sygn. akt | OSK 552/18). Realizacji tej zasady, jej przestrzeganiu stuzy art. 184 Kon-
stytucji - Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publiczne;j.
Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw
samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw admini-
stracji rzgdowej. Kontrola ta, sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, bo

223 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1082.
224 Por. postanowienie WSA w Opolu z dnia 18 lutego 2022 r., Il SA/Op.
225 11 SA/GI 15/20.
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taki zakres wyznacza jejart. 1 818 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustro-
ju sgddéw administracyjnych (tekst jednolity w Dz.U. z 2019 r, poz. 2167), powinna
zapewni¢ obywatelom realng obrone przed niezgodnymi z prawem dziataniami
organdw administracji publicznej. Te zasadnicze z punktu widzenia realizacji norm
konstytucyjnych aspekty sprawy wymagaja, by przy ocenie dopuszczalnosci drogi
sgdowej nie zawezac znaczenia pojecia akt administracyjny jednostki samorzadu
terytorialnego podjety w sprawach z zakresu administracji publicznej do tego stop-
nia, by skutkowato to odmowg przyznania drogi sagdowej obywatelom, ktérzy uzna-
ja, ze akty tego rodzaju naruszajg ich konstytucyjne prawa”.

7. Niezorganizowane Zrodta prawa administracyjnego

W literaturze tradycyjnie wyréznia sie rowniez kategorie tzw. niezorganizowanych
zrodet prawa administracyjnego, przy czym okreslenie ,zrédto prawa” ma charak-
ter umowny, albowiem zrédta te nie majg charakteru normatywnego. Do tych zro-
det prawa zalicza sie: zwyczaj, prawo sedziowskie oraz doktryne (nauke prawa).

Zwyczaj powstaje w drodze dtuzszej i regularnej praktyki (consuetudo) oraz
przekonania osob, ze praktyka taka jest wtasciwa i poprawna i ze powinna miec
miejsce (opinio iuris). Obecnie zwyczaj ma znaczenie jedynie wowczas, gdy przepis
prawa powszechnie obowigzujgcego odsyta do niego; np. niektdre akty normatyw-
ne ogtasza sie w sposéb zwyczajowo przyjety; niektére organy administracji pub-
licznej moga wykonywac swoje zadania (np. w zakresie apelowania, pobudzania
aktywnosci spotecznej) w sposob zwyczajowo przyjety.

Prawo sedziowskie to orzeczenia sgdowe (gtéwnie saddédw administracyjnych),
wydane w konkretnej sprawie administracyjnej, np. na skutek wniesienia skargi
na decyzje administracyjng (lub innej skargi np. na bezczynnos¢). Orzeczenia te
~tworzg prawo” jedynie w konkretnej sprawie, ktorej dotyczg, co oznacza, ze orga-
ny administracji publicznej, ktérych decyzja (decyzje) sg kontrolowane przez sad,
muszg dostosowac sie do wskazdéwek, zamieszczonych w uzasadnieniu orzeczenia
(wyroku, postanowienia) przez sad. Zaznaczy¢ nalezy, ze obowigzek dostosowa-
nia sie dotyczy tylko konkretnej sprawy, w ktérej wydane byto orzeczenie. Organ
formalnie nie jest zwigzany tym orzeczeniem w innych, podobnych sprawach. Nie-
mniej jednak w tych innych, podobnych sprawach warto uwzgledniac to orzecze-
nie, albowiem jest wielce prawdopodobne, ze sad w tych sprawach bedzie orzekac
podobnie. Problem pojawia sie, gdy w podobnych sprawach sady administracyjne
orzekajg w rozny sposob (i wiele orzeczen sagdowych jest ze sobg sprzecznych) -
w takiej sytuacji organ moze postugiwac sie jednym orzeczeniem, a strona innym,
ktére podpiera jej stanowisko. Baza aktow prawnych sgdéw administracyjnych
(WSA i NSA) znajduje sie pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

Réwniez doktryna prawa stanowi nieoceniong pomoc przy stosowaniu prawa
przez organy administracji publicznej. Chodzi tu o poglady autoréw z zakresu pra-
wa administracyjnego. Poglady te zamieszczone sg w réznych zrodtach np. w ko-
mentarzach do aktéw normatywnych, monografiach, podrecznikach, skryptach,
artykutach naukowych, zawartych w czasopismach, glosach (komentarzach do
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orzeczen sadowych) itd. Niezwykle prestizowg forma pracy naukowej w prawie sg
systemy prawa - zawierajg one kompleksowg wiedze z zakresu nauki danej gatezi
prawa. Komentarze do obowigzujgcych ustaw i glosy moga obok waloru praktycz-

nego mie¢ walor naukowy, jezeli odpowiadajg przyjmowanym standardom nauko-
wosci.
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1. Istota i znaczenie prawnych form dziatania
administracji publicznej

Problematyka prawnych form dziatania administracji jest jednym z centralnych
zagadnien prawa administracyjnego oraz tradycyjnej nauki prawa administracyj-
nego. Formy te okresli¢ mozemy jako narzedzia, w jakie ustawodawca wyposaza
administracje publiczng w celu realizowania zadan publicznych. Chodzi tu tylko
0 prawne narzedzia, ktére sg wyraznie okreslone w przepisach prawa. Oczywiscie,
administracja stosuje tez inne instrumenty. Wymagamy od niej (takze pod wpty-
wem koncepcji nowego publicznego zarzgdzania), aby byta sprawna i efektywna;
powinna wiec stosowac instrumenty okreslone w nauce o sprawnym dziataniu
(prakseologii).

Problematyka prawnych form dziatania administracji publicznej ma istotne
znaczenie z punktu widzenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela. ,Obecnie po-
wszechnie przyjmuje sie - wedtug zasady legalizmu, ktorg szczegdlnie obecnie na-
lezy mocno podkresli¢ - ze administracja, ingerujgc w prawa i obowigzki obywateli,
moze dziatac tylko w formach prawnie przypisanych. Nie wystarcza wiec dziatanie
na podstawie prawa i w trybie prawem przewidzianym - co powoduje znaczne, ale
konieczne zawezenie jej swobody dziatania”?. A zatem roéwniez formy dziatania
administracji powinny by¢ wyraznie okreslone przez prawo. Nie zawsze tak jednak
bywa.

Zadania, ktére wykonuje administracja publiczna sg tak szerokie i réznorodne,
ze te instrumenty prawne bedg z natury rzeczy rézne, stosowane do okreslonych
dziatan. Mamy pewny obszar dziatania, w ktérym administracja publiczna korzysta
z wladztwa i pojawiajg sie specyficznie narzedzia - zwane wiadczymi (np. nakaz
rozbidrki, ograniczenia, nakazy i zakazy wprowadzane w czasie epidemii). Zresztg
prawne formy dziatania administracji publicznej sg w literaturze tgczone z zadania-
mi: ,prawne formy dziatania administracji ewoluujg wraz z zadaniami, dla ktérych
realizacji powstaty"??’. W literaturze podkresla sie réowniez, iz ,wtasciwe zorgani-
zowanie wykonania zadan oraz wspétdziatanie miedzy poszczegolnymi ogniwami
wiadzy publicznej warunkuje prawidtowe funkcjonowanie catosci i efektywne wy-
konanie wcigz rozlegtych zadan publicznych"?%,

Jednym z podstawowych kryteridw systematyzowania i sprecyzowania praw-
nych form dziatania administracji publicznej jest kryterium wtadczosci prawnych
form dziatania administracji publicznej. Wtadztwo, co do istoty polega na tym, ze
osoba trzecia (jednostka, obywatel, przedsiebiorca itd.), bedgca adresatem dzia-
tan administracji publicznej musi dostosowac sie dobrowolnie do zgdania organu
(np. do wydanej decyzji). Administracja publiczna wkracza w sfere wolnosci i praw

226 |, Lipowicz, Prawne formy dziatania..., s. 42.

27 Tamze, s. 41.

228 T, Rabska, Kontrakt wojewddzki - forma dziatania administracji publicznej w strukturach zde-
centralizowanych, w: Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. J6zefa Filipka, Krakéw 2001, s. 601.
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jednostki nie tylko przez czynnosci wtadcze, ale rowniez przez ,podejmowanie dzia-
tan faktycznych, w tym przede wszystkim czynnosci materialno-technicznych™#.

Kryterium wtadczosci istotne jest takze z punktu widzenia wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela. Podejmowanie dziatart wtadczych, a wiec takich, ktore ingeruja
w takie wolnosci i prawa (sg dolegliwe dla jednostki, przedsiebiorcy i innego pod-
miotu stojgcego poza administracjg), wigze sie z koniecznoscig istnienia normy
kompetencyjnej, ktéra stanowi podstawe prawng takiego wiadczego dziatania.
Norma kompetencyjna moze by¢ zawarta w ustawie badz w akcie podustawowym,
wydanym na podstawie ustawy. Organ musi dysponowa¢ wyrazng kompetencjg
do podejmowania dziatan wtadczych. Podstawg takg nie moze by¢ norma zadanio-
wa; moze by¢ ona za to podstawg do podejmowania dziatar niewtadczych (nie two-
rza, nie ksztattujg, nie kreujg kompetencji do podejmowania jakichkolwiek dziatan
wiadczych.

Ponadto dziatania wtadcze powinny by¢ podejmowane, co do zasady wedle
pewnego trybu, a zatem procedury okreslonej prawem (np. w postepowaniu ad-
ministracyjnym okreslonym Kodeksem postepowania administracyjnego czy w po-
stepowaniu podatkowym okreslonym Ordynacjg podatkowgq). W przypadku dziatan
niewtadczych generalnie nie ma takiego wymogu, skoro nie muszg one ograniczac
wolnosci i praw jednostki. Dziatania wtadcze ingeruja w wolnosci i prawa czto-
wieka. Dlatego tez konieczne jest zagwarantowanie ochrony prawnej przysztemu
adresatowi dziatania wtadczego (dziatanie takie, np. decyzja podejmowana jest po
zakonczeniu takiego postepowania). Ochrona ta pozwala np. na wypowiedzenie
sie adresata, mozliwo$¢ sktadania wnioskéw dowodowych, mozliwos¢ sktadania
odwotania i skargi do sgdu administracyjnego. Z tego tez powodu za bardzo niepo-
kojace uznac nalezy (gtoszone publicznie) postulaty, by w niektérych obszarach zy-
cia publicznego ograniczac stosowanie kodeksu postepowania administracyjnego.
| tak np. stanowczy sprzeciw wyrazi¢ nalezy wobec pomystu dotyczacego odejscia
od formy decyzji administracyjnej w postepowaniach awansowych regulowanych
ustawg Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Jednostka ma prawo do obrony na
drodze prawnej, czyli na drodze postepowania regulowanego przepisami prawa.
Sprawa dotyczgca formy decyzji administracyjnej w postepowaniach awansowych
jest sprawg administracyjng. Sprawe administracyjng stanowi przeciez ,przewidzia-
na w przepisach materialnego prawa administracyjnego mozliwos¢ konkretyzacji
wzajemnych uprawnien i obowigzkéw stron stosunku administracyjnoprawnego,
ktérymi sg organ administracyjny i indywidualny podmiot niepodporzadkowany
organizacyjnie temu organowi"?*°, Sprawy awansowe spetniajg wszystkie te prze-
stanki.

Istotne jest to, iz dziatania witadcze muszg zosta¢ formalnie zakomuniko-
wane adresatom we wtasciwy, przewidziany prawem sposéb. Po to, aby mogli
do nich sie dostosowac (trudno wymaga¢ dostosowania sie do obowigzku, je-
$li nie zostata mu doreczona decyzja zawierajgca taki obowigzek, np. decyzja

229 M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania administracji
publicznej, Torun 2018, s. 17.
20T, Wos, Postepowanie sqgdowoadministracyjne, Warszawa 1996, str. 176.
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nakazujgca rozbiorke budynku). Stuzy temu np. instytucja doreczen czy instytu-
cja publikacji aktu powszechnie obowigzujgcego. W odniesieniu do dziatan nie-
wtadczych nie ma generalnie wymogu sformalizowanej komunikacji, bowiem
zazwyczaj jest on uczestnikiem takich dziatan, czesto ksztattuje ich tres¢, stad
ma o nich wiedze.

Ponadto, w przypadku dziatah wtadczych jednostka musi mie¢ mozliwos¢ ko-
rzystania z ochrony sadowej (prawo do sgdu). W przypadku dziatah niewtadczych
nie ma tego ogodlnego wymogu, przy czym jesli w jaki$ jednak sposob, zazwyczaj
posredni, oddziatujg na sytuacje prawng adresatow, takze stuzy im prawo do sadu.

Dziatania niewtadcze sg znacznie bardziej rozbudowane niz dziatania wtadcze.
Jest to oczywiscie zwigzane z tym, ze zakres zadanh realizowanych przez administra-
cje publiczng jest niezwykle szeroki i réznorodny, a to z kolei wymaga wyposazenia
tej administracji w odpowiednie narzedzia prawne (prawne formy), ktére umozli-
wig skuteczne wykonywanie tych zadan.

Formy niewtadcze charakteryzujg sie brakiem ,wtadczosci”, a wiec generalnie
tym, ze organy administracji nie wystepuja z pozycji wtadczej, nie moga w ramach
tych form niczego jednostce nakazac czy zakaza¢, czy tez np. ograniczy¢ jej wolno-
ci i praw. To ogolna zasada, pozwalajgca na wyodrebnienie tej grupy prawnych
form dziatania administracji publiczne;j.

Trudno jest dokona¢ systematyki form niewtadczych, brak bowiem kryteriow,
ktére mozna by do tego celu zastosowac. Jedyne kryterium, jakie wyraznie sie rysu-
je, to jednostronny badz dwustronny charakter tych form. Zatem w ramach praw-
nych form niewtadczych dziatania administracji publicznej mozemy wyré6znic tzw.
formy dwustronne oraz formy jednostronne.

Do form dwustronnych zaliccamy umowe cywilnoprawng, umowe publiczno-
prawng, umowe administracyjng, ugode administracyjng. Z kolei do form jed-
nostronnych zaliczymy: czynnosci faktyczne (czynnosci materialno-techniczne
i dziatania spoteczno-organizatorskie), opinie i uzgodnienie, przyrzeczenie admini-
stracyjne i inne. Ponizej omoéwione zostang tylko niektére z nich.

2. Akty normatywne

Akt normatywny jest aktem o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, co oznacza,
ze nie dotyczy konkretnej sprawy i nie jest skierowany do imiennie oznaczonego
adresata. Aktami normatywnymi wydawanymi przez administracje sg rozporzadze-
nia i akty prawa miejscowego. Sg to akty normatywne powszechnie obwigzujgce.

Akty normatywne powszechnie obowigzujgce, a scislej rzecz ujmujgc rozporza-
dzenia i akty prawa miejscowego (akty podustawowe) petnig role zrédet prawa ad-
ministracyjnego, ale jednoczesnie sg prawng formga dziatania organdéw administragji
publicznej o charakterze wtadczym. Sg jednym z wielu instrumentéw prawnych, przy
pomocy ktérych administracja wykonuje przypisane jej zadania publiczne.

Moga by¢ one podejmowane tylko w sytuacji, w ktérej organ administracji dys-
ponuje wyraznym upowaznieniem ustawowym (rozporzadzenia sg wydana na
podstawie i w celu wykonania ustawy; akty prawa miejscowego - na podstawie
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i w granicach upowaznienia ustawowego. Ponadto w sposéb przewidziany pra-
wem muszg by¢ zakomunikowane adresatom (rozporzgdzenia - sg publikowane
w Dzienniku Ustaw; akty prawa miejscowego - w wojewddzkich dziennikach urze-
dowych); podlegajg takze kontroli sagdowej (rozporzadzenia kontroluje Trybunat
Konstytucyjny, akty prawa miejscowego - sgdy administracyjne).

Odpowiednikiem aktéw powszechnie obowigzujgcych w sferze zaktadowej
beda akty normatywne zaktadowe (np. regulaminy, statuty). Wymagaja one takze
ustawowego upowaznienia do ich wydania, ale upowaznienie takie bedzie miato
znacznie luzniejszy charakter. Nie podlegajg kontroli sgdowej, jedynie wewnetrz-
nej - organu nadzorujacego zaktad.

Odpowiednikiem tych aktéw w sferze wewnetrznej bedg akty normatywne we-
wnetrzne, noszace bardzo rézne nazwy (zarzadzenia, uchwaty, instrukcje, pisma,
okolniki itd.). Cze$¢ z nich podlega kontroli sagdowej. Trybunat Konstytucyjny kon-
troluje przepisy prawa wydawane przez centralne organy administracji publicznej
Czes¢ z nich kontrolujg sady administracyjne (art. 101 u.s.g. otwiera droge do za-
skarzania uchwat i zarzadzen organéw gminy, w tym mieszczg sie takze uchwaty
i zarzgdzenia majace charakter normatywny wewnetrzny).

3. Akt administracyjny
3.1.Pojecie aktu administracyjnego.

Gtéwna czes¢ rozwazan dotyczgcych aktu administracyjnego odnosic sie bedzie do
aktu administracyjnego zewnetrznego, albowiem przy ich wydawaniu administra-
cja publiczna ingeruje w sfere praw i wolnosci jednostki. Sg one zatem najbardziej
,odczuwalne” przez jednostke, przedsiebiorce itd.

Przez akt administracyjny rozumie¢ nalezy wtadcze, jednostronne (co ozna-
cza, ze adresat musi mu sie podporzadkowaé i nie ma w zasadzie wptywu na
tres¢ aktu), osSwiadczenie woli skierowane przez organ administracji publicznej
(lub szerzej: organ administrujgcy) do adresata, ktérego najbardziej charaktery-
styczng cechg jest podwdjna konkretnos¢ - akt administracyjny dotyczy bowiem
konkretnej sprawy a jego adresat jest zawsze konkretny; innymi stowy: akt ten
rozstrzyga konkretng sprawe (rozstrzygniecie o konkretnej sytuacji prawnej) kon-
kretnego adresata (indywidualnie oznaczonego podmiotu, ktérym moze by¢ nie
tylko osoba fizyczna, ale takze jednostka organizacyjna lub inny podmiot). Pod-
stawg aktu administracyjnego - jako aktu wtadczego - jest norma kompetencyjna
(o czym byta mowa wyzej).

Akt administracyjny stanowi oswiadczenie woli, a wiec organ administracji pub-
licznej (lub organ administrujgcy) wyraza swojg wole (komunikuje sie) w celu wy-
wotania okreslonych skutkéw prawnych, ktérymi moze by¢ powstanie, zmiana lub
ustanie stosunku prawnego taczgcego ten organ z podmiotem zewnetrznym (jed-
nostka, przedsiebiorcg itd.). Takie oSwiadczenie woli nie musi pochodzi¢ od organu
administracji publicznej (a wiec od podmiotu majgcego swoje miejsce w hierarchii
organow witadzy publicznej), ale takze od innego podmiotu, ktéry na mocy ustawy
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lub porozumienia zostat upowazniony do wydawania aktu administracyjnego (np.
decyzji administracyjnej). Oswiadczenie woli jest osSwiadczeniem takiego organu
(podmiotu), a nie podpisujacego urzednika: ,urzednik administracyjny podpisuje
taki akt, ale nie wyraza tym samym wtasnej woli. Jego podpis jest jednak koniecz-
ny, gdyz bez niego akt administracyjny nie mogtby by¢ zaliczony do o$wiadczen
woli"?31,

Przyktadem aktu administracyjnego jest decyzja administracyjna, czyli roz-
strzygniecie indywidualnej sprawy administracyjnej, podejmowane przez organ
administracji publicznej w trybie kodeksu postepowania administracyjnego. A oto
przyk+ady decyzji administracyjnych:
decyzja w sprawie zasitku celowego, okresowego, statego;
pozwolenie na budowe, nakaz rozbiorki;
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;
wpis na liste radcéw prawnych, adwokatdw, notariuszy;
zezwolenie na wyciecie drzewa;
pozwolenie na bron;
zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojoéw alkoholowych; cofniecie takie-
go zezwolenia.

| to wtasnie pojecie decyzji administracyjnej wystepuje w przepisach prawa,
a pojecie aktu administracyjnego jest pojeciem teoretycznym (chociaz kiedys tez
wystepowato w aktach normatywnych). To wtasnie decyzja administracyjna kohczy
postepowanie administracyjne i zatatwia indywidualng sprawe konkretnie ozna-
czonego podmiotu.

Nouprwp -

3.2 Rodzaje aktéw administracyjnych

Akty administracyjne konstytutywne i akty administracyjne deklaratoryjne. Akty
konstytutywne ,majg tworczy charakter, czyli tworzg, zmieniajg lub uchylajg sto-
sunki prawne, a skutek powstaje tu wtasnie z mocy danego aktu, a nie z mocy
ustawy"?32, Akt konstytutywny tworzy, przeksztatca badz znosi stosunek admini-
stracyjnoprawny (tworzy prawo/obowigzek, przeksztatca to prawo/obowigzek albo
prawo/obowigzek uchyla). Akt ten obowigzuje od momentu wydania, na przyszto$é
(ex tunc), a wiec od chwili ich wydania, a Scislej rzecz biorgc od momentu, w ktérym
stajg sie ostateczne.

W jezyku potocznym ,konstytutywny” oznacza m.in. ,ustanawiajacy cos, sta-
nowigcy o czyms"?3, Konstytutywnos$¢ wiec aktu administracyjnego wyraza sie
w tworzeniu okre$lonych praw i obowigzkéw (np. zezwolenie na sprzedaz napo-
jow alkoholowych - wydane zezwolenie kreuje bowiem nowy stosunek prawny, na
podstawie ktorego legalnie mozna sprzedawac napoje alkoholowe), przeksztatce-
niu pewnych praw i obowigzkéw adresata, ktére juz posiada, pozbawieniu praw,

1], Zimmermann, Alfabet..., s. 26.
2] Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 376.
233 https://sjp.pl/konstytutywny.
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przyktadowo bardzo czesto w przepisach prawa administracyjnego pojawia sie in-
stytucja cofniecia uprawnien (ale juz wygasniecie uprawnien ma inny charakter,
0 czym nizej),

Akt administracyjny deklaratoryjny to akt, ktory stwierdza w sposéb prawnie
wigzacy zaistnienie pewnych skutkéw prawnych (praw czy obowigzkéw), jakie za-
istniaty ex lege (z mocy samego prawa), ze wzgledu na spetnienie przestanek (wa-
runkéw) okreslonych przez ustawodawce. Akt ten potwierdza zaistnienie tych
skutkow, przy czym nie jest on zaswiadczeniem (zaswiadczenie nie jest aktem ad-
ministracyjnym, lecz czynnoscig materialno-techniczng. Zaswiadczenia nie mozna
wiec uznac za akt administracyjny deklaratoryjny).

Akty o charakterze deklaratoryjnym stanowig wyjatek: jest on rzadko spotyka-
ny w prawie administracyjnym (co do zasady akty administracyjne majg charakter
konstytutywny).

Akt deklaratoryjny stwierdza zaistnienie tych skutkéw ex nunc (wstecz), od mo-
mentu, ktéry wyznaczyt ustawodawca badz tez od momentu spetnienia lub zaist-
nienia pewnych przestanek (warunkéw).

Przyktadem aktu deklaratoryjnego jest tak zwana decyzja komunalizacyjna wy-
dana przez wojewode w sprawie stwierdzenia nabycia z mocy prawa przez gmine
wiasnosci nieruchomosci nalezacej do Skarbu Panstwa z dniem 28 maja 1990 r.
Powstate w roku 1990 gminy samorzgdowe zostaty wyposazone w majatek w ten
sposbb, ze ustawodawca przyjat, ze mienie nalezgce do Skarbu Panstwa, beda-
ce w dniu 28 maja 1990 r. w zarzadzie gmin, staje sie z mocy prawa wtasnoscig
nowej (samorzgdowej) gminy (stare gminy, pozostajgce w strukturze administra-
¢ji scentralizowanej nie miaty wtasnego majatku). Nowe gminy staty sie z mocy
prawa wiascicielami majatku w okreslonej dacie, a wojewodowie musieli wydaé
decyzje deklaratoryjne, potwierdzajgce nabycie tego majatku. Przyktadem aktu de-
klaratoryjnego jest takze decyzja w sprawie stwierdzenia wygasniecia przyznanych
uprzednio uprawnien.

Niekiedy przyjmuje sie, ze roznica pomiedzy deklaratoryjnymi a konstytutyw-
nymi aktami administracyjnymi jest wzgledna. Kazdy akt deklaratoryjny zawiera
w sobie pewien element konstytutywnosci, dlatego ze dopiero z chwilg wydania
takiego aktu strona moze sie skutecznie powotywac na swoje prawo. Z tego witas-
nie powodu nie da sie automatycznie zaliczy¢ decyzji deklaratoryjnych do rzedu
tych, na mocy ktérych nie nabywa sie prawa, cho¢ prawo, o ktére chodzi, istniato
juz wczesniej. Istniato ono jednak potencjalnie, gdyz adresat nie mogt z niego ko-
rzysta¢ az do momentu wydania wymaganego przez ustawe aktu deklaratoryjne-
go. Zaréwno decyzje deklaratoryjne, jak réwniez decyzje konstytutywne, powodujg
powstanie stosunku prawnego, ktory wczesniej nie istniat. Jedna i druga sprawia,
ze konkretne uprawnienia lub konkretny obowigzek bedg mogty by¢ zrealizowa-
ne?4, | tak w jednym, jak i w drugim akcie tkwi pewien element tworzenia nowych

4], Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 142.



108 Prawo administracyjne ogblne z perspektywy praw cztowieka

stosunkéw?>, Akty deklaratoryjne w gtdwnej mierze maja stwierdzad¢, ze jednostka
w okreslonym stanie faktycznym korzysta z pewnych praw, albo ma spetni¢ pewne
obowigzki. Natomiast akty konstytutywne ma cechowac przede wszystkim nasta-
wienie na tworzenie praw i obowigzkow.

W praktyce czesto nie odréznia sie od siebie cofniecia uprawnienia od jego wy-
gasniecia. Cofniecie jest aktem o charakterze konstytutywnym, za$ wygasniecie
uprawnienia jest aktem deklaratoryjnym. Réznice miedzy nimi warto pokaza¢ na
przyktadzie zezwolenia na sprzedaz detaliczng napojow alkoholowych.

Cofniecie zezwolenia nastepuje w formie decyzji administracyjnej; decyzja ta
jest aktem konstytutywnym, a jej skutkiem jest pozbawienie uprawnienia (zezwo-
lenia) z uwagi na naruszenie warunkéw realizacji zezwolenia okreslonych w zezwo-
leniu, naruszenie prawa przez przedsiebiorce uprawnionego na podstawie zezwo-
lenia, orzeczenie zakazu prowadzenia dziatalnosci objetej zezwoleniem. Przestanki
cofniecia zezwolenia charakteryzujg sie tym, ze dotycza prowadzonej dziatalnosci
badz jej skutkéw?¢. Cofniecie zezwolenia to ,odebranie” przyznanego wczesniej
uprawnienia. Jest to sankcja, ktérg uzna¢ mozna za dolegliwos$¢ polegajacg na po-
zbawieniu lub ograniczeniu okreslonego uprawnienia. Przepisy normujgce tego
typu sankcje w zdecydowanej wiekszosci charakteryzujg sie specyficznym uregu-
lowaniem dolegliwosci. W wielu przypadkach ustawodawca najpierw w przepisie
wskazuje, ze okreslone uprawnienie podlega cofnieciu (cofa sie), a w dalszej kolej-
nosci typizuje znamiona deliktu administracyjnego®’.

Wygasniecie decyzji nie jest sankcjg za dziatanie/zaniechanie niezgodne z pra-
wem. Jest to prawna reakcja na pewne zdarzenia, majgce znaczenie dla stosunku
prawnego uksztattowanego przez zezwolenie na hurtowy obrét napojami alkoho-
lowymi (np. likwidacja przedsiebiorstwa). Decyzja w sprawie stwierdzenia wygas-
niecia dotychczasowej decyzji ma charakter deklaratoryjny.

Obok aktow konstytutywnych i deklaratoryjnych wyrézniamy réwniez akty ad-
ministracyjne zwigzane i akty administracyjne uznaniowe. W przypadku aktow
zwigzanych organ nie moze podja¢ lub nie moze wykona¢ prawnej czynnosci na
wniosek obywatela oraz nie ma wyboru formy zatatwienia okreslonej sprawy

235 |, Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 239 - autor ten podkreéla, ze réz-
nica pomiedzy aktem deklaratoryjnym a konstytutywnym polega na tym, ze nasilenie
elementu twérczego w aktach administracyjnych obu typow jest rozmaite i ono wias-
nie daje podstawe rozréznienia. Podstawowa réznica miedzy tymi aktami, wskazujgca
jednoczesnie sens zachowania tego podziatu, polega na nowym uregulowaniu prawnej
sytuacji dziatajgcego podmiotu. Przy akcie konstytutywnym, ktéry sam tworzy nowg sy-
tuacje okreslonego podmiotu prawa, poczatek tej sytuacji okresla sam akt. Natomiast
akt deklaratoryjny nie moze sam okresli¢ momentu powstania nowej sytuacji podmiotu
prawnego, musi nawigza¢ do faktu, decyzji lub daty przepisu wydanego poprzednio, po-
twierdzajac, ze dane uprawnienia lub obowigzki powstaty przed wydaniem aktu.

236 E. Bojanowski, Cofniecie uprawnienia w przepisach prawa administracyjnego <kilka uwag>,
w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konfe-
rencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 53.

237 M. Wincenciak, Sankcje..., s. 113.
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i okreslenia szczegotdw stosunku wynikajgcego z jego dziatalnosci?®. Przyktadem
takiego aktu jest rejestracja pojazdu po spetnieniu przez strone wszystkich warun-
kow rejestracji pojazdu organ nie moze odmoéwic zarejestrowania pojazdu, lecz
musi wyda¢ decyzje o tresci zgdanej przez strone.

W przypadku aktéw zwigzanych ustawodawca ogranicza mozliwosci decyzyjne
organu administracji, krepujac go przepisami. Organ nie ma swobody przy ksztat-
towaniu tresci aktu. Pewna dyskrecjonalno$¢ moze wynika¢ jedynie z poje¢ niedo-
okreslonych, jakie zostaty uzyte w normie stanowigcej podstawe aktu.

Z kolei akty uznaniowe to takie, przy ktorych zaistnienie okreslonej sytuacji fak-
tycznej (np. wniesienie podania) moze, ale nie musi spowodowac okreslone skutki
prawne. Przepis prawa nie fgczy z pewng sytuacjg nastgpienia okreslonych skut-
kow?*, Przyktadem jest decyzja podatkowa o umorzeniu zalegtosci podatkowe;j.
Akty uznaniowe wiec to takie, ktére zawierajg pewien luz decyzyjny pozostawio-
ny organowi stosujgcemu prawo. Mamy wiec z nimi do czynienia, gdy ustawo-
dawca pozostawia organowi administracji publicznej pewien zakres mozliwosci
decydowania o tresci aktu administracyjnego. Uznanie administracyjne zachodzi
wowczas, gdy administracja dla urzeczywistnienia stanu prawnego moze wybie-
ra¢ miedzy réznymi rozwigzaniami. Inaczej méwigc, ustawa pozwala na wybor na-
stepstwa prawnego, przy czym mozna dokona¢ wyboru miedzy dwiema lub wiecej
mozliwosciami. Ze wzgledu na wymagania praworzadnosci upowaznienie do jego
stosowania musi by¢ zawarte w aktach rzedu ustawy badz opartych na upowaz-
nieniu ustawowym. Powinno by¢ formutowane w spos6b wyrazny. Nie wolno go
domniemywac.

Istota aktu uznaniowego polega na tym, ze ustawodawca pozostawia organowi
administracji publicznej pewng swobode w ksztattowaniu tresci aktu. Nie chodzi tu
o swobodng ocene dowoddw zgromadzonych w trakcie postepowania, ani tez in-
terpretacje pojec nieostrych wystepujacych w normie prawnej stanowigcej podsta-
we wydania aktu, ale swoisty luz decyzyjny (luz uznaniowy) jakim dysponuje organ
administracji po przeprowadzeniu postepowania, po wyjasnieniu wszystkich oko-
licznosci faktycznych i prawnych sprawy, na etapie podejmowania rozstrzygniecia.
Luzu takiego organ nie ma, jesli z przepiséw wynika, ze akt ma charakter zwigzany.

Uznanie administracyjne, musi wyraznie wynika¢ z normy prawa materialne-
go administracyjnego. Zazwyczaj wyraznie wynika wtedy, gdy ustawodawca uzywa
wyrazenia organ ,moze", ,jest upowazniony”, badz tez z ,catoksztattu uregulowa-
nia”". W jednym i drugim przypadku konieczna jest doktadna analiza przepisow,
zwtaszcza systemowa i logiczna, bowiem np. moze sie zdarzy¢ tak, ze zastosowa-
nie wyrazenia ,moze” oznaczac bedzie powinno$¢ organu wydania decyzji o tresci
zwigzanej. | odwrotnie, nieuzycie przez ustawodawce tego wyrazenia (bgdz innego
wskazujgcego na uznanie), doprowadzi do wniosku o wyposazeniu jednak organu
w kompetencje uznaniowa.

Organ administracji publicznej, wykorzystujgc kompetencje uznaniowe, nie
moze przekraczac granic tego uznania. Wyr6zni¢ mozna granice zewnetrzne i we-

238 |, Starosciak, Prawo administracyjne... 1978, s. 241.
23 Tamze, s. 241.
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wnetrzne uznania administracyjnego. Granice ,wewnetrzne” uznania administra-
cyjnego to pewne wartosci, zbiorczo okreslane jako interes publiczny, ktérymi or-
gan powinien sie kierowac przy podejmowaniu rozstrzygniecia.

Natomiast granice ,zewnetrzne” sg ksztattowane przez normy prawne, stano-
wig pochodng celéw, dla realizacji ktérych ustawodawca wyposaza organ w moz-
liwos¢ dziatania uznaniowego. Cele te zazwyczaj wynikajg wprost z przepiséw
ustawy, w ktérej regulacjach znajduje sie norma materialnoprawna zawierajaca
upowaznienie do korzystania z uznania, ale tez z norm zawartych w innych aktach
prawnych.

3.3 Trwatos¢ aktu administracyjnego

Akt administracyjny powinien w sposob trwaty ksztattowac sytuacje prawne adre-
satow (jednostek). Zwtaszcza akt prawidtowy powinien by¢ trwaty i nie powinien
podlega¢ zmianom.

Istnieje wiele argumentéw przemawiajgcych za zasadg trwatosci aktu admi-
nistracyjnego. Chodzi tu przede wszystkim o zapewnienie stabilnosci stosun-
kom prawnym, ktérych podstawg jest decyzja administracyjna. Sta¢ sie ona musi
trwatym elementem porzadku prawnego i na dobre zakotwiczy¢ sie w obrocie
prawnym. Nie bez znaczenia jest stworzenie pewnosci dla jej adresatow. Pew-
nos¢ prawa, bezpieczeristwo prawne to istotne elementy zasady panstwa prawa:
W praworzgdnym panstwie obywatel powinien by¢ w stanie przewidzie¢ prawne
rezultaty dziatan i zachowan, a takze méc sie do nich rozsadnie przygotowac. Po-
winien zatem réwniez dysponowac pewnoscig, iz jego dziatania podejmowane pod
rzgdami obowigzujgcego prawa i wszelkie zwigzane z nimi nastepstwa bedg takze
i p6Zniej uznane przez porzadek prawny"?40,

Wszystkie wymienione powyzej argumenty nabierajg szczegdlnego znaczenia,
gdy adresat na mocy decyzji administracyjnej nabywa?*' jakie$ prawo lub prawa.
Prawa nabyte rozumie¢ mozna jako ,korzysci, ktére wynikajg dla stron z rozsze-
rzenia ich sfery prawnej. (...) Do praw nabytych zaliczy¢ takze trzeba stwierdzenie
obowigzku, wynikajace z postanowien aktu normatywnego, jesli w akcie indywidu-
alnym wskaze sie maksymalny rozmiar tego obowigzku. W tym bowiem wypadku
mamy do czynienia z negatywnym ustaleniem sfery praw nabytych”?*2. Przepisy
0 postepowaniu administracyjnym powinny by¢ tak interpretowane, by zapewnic
maksymalng ochrone uprawnien stron?+,

Wskazujgc na zasade ochrony praw stusznie nabytych jako argument prze-
mawiajacy za zasada trwatosci decyzji administracyjnej, rozumiem przez to nie-
moznos$¢ dowolnej zmiany stanu prawnego przez organy administracji publiczne;j.
Sama zasada ochrony praw nabytych jest adresowana takze do ustawodawcy. Do-

240 Wyrok SN z dnia 26 lipca 1991 r., | PRN 34/91, niepublikowany.

241 Samo okreslenie naby¢ oznacza m.in. ,0siggna¢ co, dojs¢ do czego, zyskac co, zdobyc¢”
(Maty Stownik Jezyka Polskiego pod red. E. Sobol, Warszawa 1995, s. 463).

242 | Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 15.

243 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 1988 r., IV S.A. 859/87, OSP 1991 r., nr 4, poz. 95.
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tyczy zatem nie tylko stosowania prawa, ale takze jego tworzenia?4. W tym kontek-
Scie strona - adresat rozstrzygniecia - winna mie¢ pewnos¢, ze ,prawa podmio-
towe uzyskane zgodnie z przepisami ustawy i zasadami stusznosci, a takze tzw.
oczekiwania prawne (ekspektatywy) nie zostang w sposob niespodziewany i bez
uzasadnionej racji przez prawodawce zniesione lub ograniczone"*. Odnoszac te
uwagi do postepowania administracyjnego, wyprowadzi¢ nalezy postulat, by pra-
wodawca konstruowat model weryfikacji decyzji administracyjnej w taki sposéb, by
nabyte prawa strony nie zostaty w znaczny sposéb ograniczone czy tez zmienione.
Wymaga tego takze zasada ochrony zaufania?#.

Ze spotecznego punktu widzenia stuszne staje sie jednak ograniczenie argu-
mentu przemawiajgcego za stabilnoscig decyzji administracyjnej do ochrony praw
stuszne nabytych. Nie kazde prawo nabyte w drodze decyzji winno podlega¢ bez-
wzglednej ochronie.

Ochrona praw stusznie nabytych jest jednym z najistotniejszych argumentow
przemawiajacych za stabilnoscig decyzji administracyjnych. Zasada trwatosci do-
tyczy nie tylko decyzji uprawniajgcych. W réwnym stopniu odnosi sie ona do de-
cyzji nie tworzgcych praw dla strony. Do kategorii decyzji nie tworzacych praw dla
strony nalezy zaliczy¢ réwniez decyzje naktadajgce na strone obowigzek. Zasada
trwatosci obejmuje takze decyzje jednoczesnie udzielajagce uprawnien i naktadaja-
ce obowigzek na strone.

Fakt trwatosci prawidtowej decyzji administracyjnej, na podstawie ktérej strona
nabyta prawa nie moze by¢ poddany w watpliwos$¢. Podmiot, ktéry w dobrej wierze
nabyt prawo, nie moze byc tego prawa w sposéb dowolny i arbitralny pozbawiony.
Ponadto zasada ochrony praw nabytych w dobrej wierze to podstawowa zasada
bedaca sktadnikiem szerszej zasady demokratycznego panstwa prawnego, a wiec
takiego panstwa, w ktérym ,prawo odzwierciedla akceptowany spotecznie system
wartosci”¥. Na ustawodawcy cigzy wskazanie, kiedy decyzje stajg sie trwate. Okre-
Slenie takie uwzglednia¢ powinno postulat jak najszerszej ochrony praw stusznie
nabytych.

Jezeli spojrzymy na przepisy prawa, to stwierdzimy, ze trwatos¢ aktu administra-
cyjnego przybiera rézne formy - od najstabszych (wyznaczonych przez dorecze-
nie aktu/decyzji) do najmocniejszych (wyznaczonych m.in. prawomocnoscia). Juz
z chwilg doreczenia akt administracyjny/decyzja administracyjna staje sie stabil-
nym elementem porzadku prawnego. Zgodnie bowiem z art. 110 § 1 k.p.a. ,organ

24 Por. W. Taras, Problemy administracji publicznej w swietle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego
(1990-1993), PiP 1993, z. 11-12, s. 51.

25T, Zielinski, Ochrona praw nabytych - zasada paristwa prawnego, PiP 1992, z. 3, s. 3.

26 Wiele sktadnikéw zasady ochrony zaufania odnosi sie do sposobu konstruowania syste-
mu weryfikacji decyzji ostatecznych; takim sktadnikiem jest np. zasada bezpieczenstwa
prawnego i pewnosci prawa, zasada dobrej wiary, zasada poszanowania praw funda-
mentalnych, zasada ochrony praw stusznie nabytych - por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady
prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 70-71.

247 Prawo konstytucyjne, pod red. W. Skrzydty, Lublin 1996, s. 144. Por. takze: E. Morawska,
Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Torun 2003, s. 60-63.
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administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, jest nig zwigzany od chwili jej dore-
czenia lub ogtoszenia, o ile kodeks nie stanowi inaczej". Istotne jest wiec zakomuni-
kowanie tresci aktu stronie; ,dopdki nie zostanie zakomunikowana stronie, dopoty
jest aktem nie wywierajacym zadnych dla strony skutkéw. Uzewnetrznienie decyzji
w stosunku do strony stwarza nowg sytuacje procesowg (np. mozliwos¢ wniesienia
odwotania). Doreczenie lub ogtoszenie decyzji stanowi jej wprowadzenie do obrotu
prawnego. Od tego dopiero momentu decyzja wigze organ administracji publicz-
nej i strone"#%,

Czasem jednak moment zwigzania jest wczesniejszy niz doreczenie decyzji: ,Za-
sada zwigzania rozcigga sie takze na okres miedzy wydaniem decyzji czy postano-
wienia a doreczeniem, postanowienie czy decyzja bowiem <istnieje> juz w momen-
cie wydania. Badania legalnosci decyzji dokonuje sie wedtug stanu obowigzujacego
w dacie podejmowania kontrolowanego aktu, a nie w dacie doreczenia takiego
aktu. Zawsze jest to data, ktérg opatrzono dany akt, a oznaczajgca dzien jego wy-
dania, gdyz w postepowaniu administracyjnym niekwestionowang regutg jest, ze
podstawe rozstrzygniecia sprawy stanowi stan prawny i faktyczny obowigzujacy
na dzien orzekania przez organ administracji. Sgd dokonat rozréznienia pomiedzy
zasadg zwigzania organu wydang przez siebie decyzja, a oceng legalnosci wydanej
decyzji podnoszac, ze data wydania decyzji jest miarodajna dla oceny jej zgodnosci
z prawem, a to, ze decyzja wydana w okreslonym dniu podlega doreczeniu oraz to,
ze z chwilg doreczenia stronie decyzji organ jest nig zwigzany oznacza tyle tylko, ze
samo wydanie decyzji w okreslonym dniu nie jest wystarczajgce dla jej skuteczno-
$ci prawnej"?4,

W powyzszym przypadku akt wigze organ administracji. Zas w przypadku na-
bycia przez decyzje administracyjng przymiotu ostatecznosci (prawomocnosci for-
malnej), akt ten wchodzi do obrotu prawnego w petni, i zaczyna wigza¢ adresata,
a takze inne podmioty. Mozna przyja¢, ze wraz z uzyskaniem statusu ,ostateczno-
$ci” zaczyna obowigzywac powszechnie. Moze on by¢ legalnie wykonywany i moze
by¢ poddany egzekucji administracyjnej. Adresat jest nim zwigzany i w przypadku
natozenia obowigzku musi go wykonac. Przy pomocy zwyktych srodkéw prawnych
(odwotania) aktu/decyzji nie mozna wzruszyc. Istnieje za$ mozliwos$¢ zastosowania
sSrodkéw nadzwyczajnych lub wniesienia skargi do sgdu administracyjnego.

Jezeli jednak skarga do sgdu administracyjnego nie zostanie wniesiona i uptynie
termin do jej wniesienia, wéwczas akt administracyjny staje sie prawomocny mate-
rialnie. Akt taki mozna uchyli¢ lub zmieni¢ tylko wyjagtkowo: ,minister moze uchyli¢
lub zmieni¢ w niezbednym zakresie kazdg decyzje ostateczng, jezeli w inny sposéb
nie mozna usuna¢ stanu zagrazajgcego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec
powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséow Pan-
stwa” (art. 161 8 1 k.p.a.); ,z zasady trwatosci decyzji administracyjnej (art. 16 k.p.a.)
oraz z samego brzmienia przepisu art. 161 8 1 k.p.a. wynika jego wyjatkowos¢,
co oznacza koniecznos¢ stosowania go z duzg ostroznoscig. Przepis ten nie moze
zatem podlega¢ wyktadni rozszerzajacej. Przede wszystkim zatem zastosowanie

248 Wyrok WSA w Opolu z dnia 3 wrzes$nia 2021 r., | SA/Op 125/21.
249 Wyrok NSA z dnia 24 maja 2022 r., Il GSK 1979/18.
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tego przepisu nie moze by¢ uzaleznione od tego, czy decyzja jest zgodna z prawem.
Podstawowym celem wszczetego w jego trybie postepowania jest ustalenie, w ja-
kim stopniu stan faktyczny odpowiada ustawowym przestankom uchylenia decyzji
ostatecznej. Okolicznosci zwigzane z wykonaniem decyzji, tj. utrata majatku, czy tez
wskazywana chec zamieszkania w przysztosci w budynku podlegajgcym rozbidrce
(z uwagi na jego korzystng lokalizacje) nie stanowig przestanek odwotujgcych sie
do stanu zagrazajgcego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiezenia powaznym
szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw Panstwa w rozu-
mieniu art. 161 8 1 k.p.a. Powstanie szkody w majatku strony na skutek wykonania
ostatecznej decyzji administracyjnej, nawet biorgc pod uwage rozmiary skutkow
rozbiorki budynku, nie stanowi powaznej szkody dla gospodarki narodowej lub dla
waznych intereséw Panstwa'*°,

3.4. Prawidtowosc i wadliwos¢ aktu administracyjnego

Akt administracyjny jest prawidtowy woéweczas, gdy spetnia tacznie nastepujace
przestanki:

1) jest wydany na podstawie przepiséw prawa (zgodnie z przepisami prawa
materialnego), przy czym przez przepisy prawne rozumie sie akty prawa po-
wszechnie obowigzujgcego;

2) zostat wydany we wtasciwym trybie, okreslonym przede wszystkim przez ko-
deks postepowania administracyjnego. Akt administracyjny musi by¢ wiec
zgodny nie tylko z prawem materialnym, ale takze z prawem procesowym,
ktére okresla tryb dochodzenia do wtasciwego aktu administracyjnego przez
organ administracji publiczne;.

3) wydany zostat przez organ wtasciwy. Organ wiasciwy oznacza organ wtasci-
wy zaréwno rzeczowo, jak i miejscowo.

Jesli akt administracyjny nie spetnia wymogéw prawidtowosci w jakimkolwiek
zakresie (jesli nawet jest drobne uchybienie proceduralne), to mamy do czynienia
z aktem wadliwym. Od razu trzeba zauwazy¢, ze akt moze by¢ wadliwy nie tylko
z tego wzgledu, ze nie spetnia wymogow wynikajgcych z prawa materialnego, pro-
cesowego czy ustrojowego, ale takze moze wymogow tych nie spetnia¢ w réznym
zakresie.

Akt administracyjny, jako wydany przez organ dziatajgcy w imieniu panstwa lub
samorzadu terytorialnego, ingerujgcy w sfere praw i wolnosci konstytucyjnych jed-
nostki, powinien by¢ prawidtowy. Wymaga tego zasada praworzadnosci. Trudno
bowiem uznac za prawidtowe oswiadczenie woli organu administracji, skierowane
na wywotanie skutkéw prawnych, jesli byto np. podjete bez podstawy prawnej czy
Z razagcym naruszeniem prawa. Takie oswiadczenie woli organu jest nieprawidto-
we, obarczone wadga. Wobec tego pojawia sie pytanie, czy takie oswiadczenie (taki
akt) w panstwie praworzagdnym moze w ogole wptywac na prawa obywatela. | czy
kazda wadliwo$¢ powinna tgczy¢ sie z tymi samymi skutkami prawnymi.

250 Wyrok NSA z dnia 22.06.2022 r., Il OSK 1095/21.
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Z jednej strony pewng wartoscig jest zasada trwatosci decyzji administracyjnej
(o ktérej byta mowa wyzej). Nie zawsze natomiast jest mozliwe, by wydana decyzja
administracyjna obowigzywata w petni. Niekiedy zajs¢ moga okolicznosci, uzasad-
niajace jej wzruszenie. S to sytuacje, w ktorych odstepuje sie od zasady trwatosci
decyzji administracyjne;.

Watpliwosci budzi¢ moze np. uptyw czasu (po uptywie czasu zmieniajg sie za-
tem warunki, w jakich wydano danag decyzje. Dotychczasowe rozstrzygniecie
nie musi przystawac¢ do nowej, zmienionej rzeczywistosci), lecz réwniez wydana
w okreslonym kontekscie prawnym i faktycznym decyzja, ktéra podjeta zostata nie-
zgodnie znormami materialnego prawa administracyjnego i procesowego (decyzja
wadliwa)?®",

Wadliwos¢ decyzji administracyjnej jest istotnym argumentem przemawiaja-
cym za mozliwoscig jej wzruszenia. Ustawodawca przyjmujgc okreslone rozwig-
zania, powinien brac pod uwage rozne aspekty danej sprawy. Odnoszac te uwagi
do zasady trwatosci decyzji administracyjnej, konieczne staje sie z jednej strony
uwzglednienie ochrony praw nabytych, a z drugiej nie wolno nie zauwaza¢ donio-
stosci faktu wadliwosci rozstrzygniecia organu administracyjnego. Pojawia sie za-
tem pytanie, czy decyzji nadac przymiot bezwzglednej trwatosci, czy tez, ze wzgledu
na jej wadliwos¢, mozna jg swobodnie rugowac z obrotu prawnego (odwotalnosé
decyzji administracyjnej). Organ administracji publicznej nie moze mie¢ nieograni-
czonej mozliwosci zmiany rozstrzygniecia administracyjnego.

Wywazeniem miedzy réznymi wartosciami (przemawiajgcymi za lub przeciw
obowigzywaniu danego wadliwego aktu) zajmuje sie nauka prawa administracyjne-
g0. W nauce tej rozbudowana jest teoria wadliwosci aktu administracyjnego, w tym
decyzji administracyjnej. Podaje sie, ze teoria wadliwosci decyzji administracyjnej
stara sie pogodzi¢ dwie wartosci: ochrone praworzadnosci i ochrone praw naby-
tych. Prowadzi to do rozwigzan kompromisowych, ktérych wyrazem jest oparcie
teorii wadliwosci decyzji administracyjnej na zatozeniach gradacji wad, ktérych cie-
zar powoduje okreslone sankcje w zakresie skutkéw prawnych decyzji, tj. sankcje
wzruszalnosci decyzji oraz sankcje niewaznosci decyzji. Sankcja niewaznosci opiera
sie na zatozeniu, ze decyzje niewazne nie wywotujg skutku prawnego od momentu
wydania decyzji. Sankcja wzruszalnosci opiera sie z kolei na zatozeniu, ze decyzje
wzruszalne wywotujg skutki prawne i majg moc obowigzujgcg do czasu wycofania
ich z obrotu prawnego®2.

Teoria gradacji wad aktu administracyjnego wprowadza podziat wad ze wzgle-
du na ich r6zng wage i tym samym wptyw na tres¢ aktu (a wiec na prawa czy obo-
wigzku uksztattowane aktem administracyjnym), okresla skutki tych wad dla waz-
nosci aktu administracyjnego oraz wskazuje takze na sposoby usuniecia tych wad.

Zasada jest taka, iz nalezy dgzy¢ do tego, aby akt prawny pozostawat w obrocie
prawnym (przy wadach nieistotnych, np. drobnych btedach jezykowych w uzasad-

251 B. Adamiak, Wadliwosc decyzji administracyjnej, AUWr No 955, Prawo CLVI, Wroctaw 1986,
s. 37.

252 B, Adamiak, Niekonstytucyjnosc aktu normatywnego a czynnosci prawnoadministracyjne jed-
nostki, PiP z. 4/2008, s. 46.
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nieniu aktu/decyzji), jezeli jednak wada jest bardziej powazna, to nalezy ten akt
wyeliminowac z obrotu prawnego (np. w przypadku razacego naruszenia prawa
lub wydania decyzji przez organ niewtasciwy).

Wyrdézni¢ mozna wady nieistotne i wady istotne.

Wady nieistotne aktu to takie, ktére nie majg zadnego wptywu na tres¢ aktu. Je-
$li miata lub hipotetycznie mogta mie¢ wptyw na tres¢ aktu w jakimkolwiek zakresie
bedzie to wada istotna. Wady nieistotne - to drobne uchybienia, w tym oczywiste po-
mytki pisarskie czy rachunkowe. Chodzi o oczywiste pomyiki, a wiec takie, ktore widac
na pierwszy rzut oka i ktére nie budzg najmniejszej watpliwosci. Nie bedzie takg np.
pomytka rachunkowa polegajaca na btednym wyliczeniu wysokosci podatku czy opta-
ty, badz tez zmiana imienia adresata decyzji, ktéra powoduje skierowanie jej do kogos
innego.

Wady nieistotne nie majg wptywu na waznosci i obowigzywanie aktu. Podlegaja
one usuwaniu w trybie tak zwanej rektyfikacji decyzji administracyjnej - art. 113
81 k.p.a.: ,organ administracji publicznej moze z urzedu lub na zgdanie strony pro-
stowac w drodze postanowienia btedy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste
omytki w wydanych przez ten organ decyzjach”. W orzecznictwie sagdowym podkre-
$la sie, ze: ,przez omytke nalezy rozumiec btad pisarski lub rachunkowy albo inny
btad, lecz zawsze dostrzegalny ,na pierwszy rzut oka”, ewidentny, tatwo zauwa-
zalny i nie wymagajacy dodatkowych zabiegow myslowych, obliczen czy ustalen.
Oczywistos¢ btedu pisarskiego, rachunkowego czy tez innego, wynika¢ powinna
badz z natury samego btedu, badz z poréwnania rozstrzygniecia z uzasadnieniem,
z trescig wniosku czy tez innymi okolicznosciami. Oczywista omytka w rozumieniu
wyzej wymienionego przepisu to widoczne, niezgodne z zamierzonym, niewtasci-
we uzycie wyrazu, widocznie mylna pisownia czy tez opuszczenie jakiego$ wyrazu.
Ocena <oczywistosci omyiki> powinna wynika¢ z catosci zgromadzonego mate-
rialu dowodowego oraz, a moze przede wszystkim, z realiéw konkretnej sprawy.
W orzecznictwie i doktrynie powszechnie przyjety jest rowniez poglad, ze sprosto-
wanie nie moze prowadzi¢ do merytorycznej zmiany rozstrzygniecia. Podkresla sie
przy tym, ze nie jest dopuszczalne sprostowanie decyzji, ktére prowadzitoby do
ponownego rozstrzygniecia sprawy, odmiennego od pierwotnego"?*.

Wady istotne dzieli sie na wady istotne niekwalifikowane, czyli wady, ktére mogg
mie¢ wplyw na tres¢ aktu, ale nie muszg. Wadliwoscig takg moze by¢ obarczony de-
cyzja administracyjna - i wadliwos$¢ taka skutkowaé¢ moze wznowieniem postepo-
wania administracyjnego (art. 145, 1453, 145aa i 145b k.p.a.). Sa to tak zwane wady
formalne, zwigzane z uchybieniami o charakterze formalnym, np. wydanie decyzji
w wyniku wreczenia korzysci majatkowej. Nie wiemy, jak dana wada wptyneta na
dang decyzje, dlatego tez nalezy przeprowadzi¢ ponownie postepowanie i wydac
decyzje, ktora nie jest obarczona juz wada.

Uzasadnieniem dla przeprowadzenia ponownego postepowania w sprawie za-
konczonej decyzjg ostateczng jest wadliwos¢ dotychczasowej decyzji, a cechg takiej
wadliwosci jest to, ze ,nie tkwi ona wytgcznie w decyzji jako takiej (jak to ma miejsce

253 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 01.04.2022 r., Il SA/Gd 783/21.
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np. przy decyzjach niewaznych), lecz wynika jako logiczny wniosek z zestawienia
decyzji rozstrzygajacej sprawe z pewnymi okolicznosciami; inaczej mowiac, decyzja
jest wadliwa ze wzgledu na ujawnienie sie lub powstanie okreslonych faktow"?+4,
Innymi stowy ,wady z art. 1458 1 i art. 145a 8 1 sg istotnymi wadami postepowania.
Nie jest jednak wiadome, jaki skutek wywarty one na decyzje administracyjng. Oko-
licznos¢ ta jest uzasadnieniem dla wznowienia postepowania administracyjnego;
z tego wihasnie wzgledu konieczne jest ponowne przyjrzenie sie dotychczasowemu
postepowaniu i dotychczasowej decyzji*.

Wady, ktére zawsze majg wptyw na tres¢ aktu (znieksztatcajg jego tres¢, czyl
uprawnienia lub obowigzki adresata) to tak zwane wady istotne kwalifikowane; majg
one charakter materialny, a wiec sg skutkiem btednego zastosowania przepisow
prawa materialnego, przy czym idg one tak daleko, ze zupetnie deformuja tres¢.

Wady tej grupy znajdujemy w art. 156 8 1 k.p.a., m.in. s3 to takie przypadki jak:
wydanie decyzji bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa (por.:
.jako razace naruszenia prawa nalezy traktowac przekroczenie prawa w sposob
jasny i niedwuznaczny. W orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze naruszenie pra-
wa tylko wtedy powoduje niewaznos¢ decyzji, gdy decyzja wydana zostata wbrew
nakazowi lub zakazowi ustanowionemu w przepisie prawnym, wbrew wszystkim
przestankom przepisu nadano prawa albo ich odméwiono, albo tez wbrew tym
przestankom obarczono strone obowigzkiem, albo uchylono obowigzek"?).

Konsekwencjg wystgpienia wady istotnej kwalifikowanej jest niewaznos¢ aktu
administracyjnego, przy czym jest to niewaznos¢ wzgledna (uniewaznialnos¢ aktu
administracyjnego). W prawie administracyjnym, inaczej niz w prawie cywilnym,
nie ma niewaznosci bezwzglednej.

Niewaznos¢ bezwzgledna (ktéra wystepuje w prawie cywilnym) charakteryzuje
sie tym, ze z mocy prawa czynnosc obarczong takg wada traktuje sie jako nieistnie-
jaca (niebyta) od samego poczatku, bez potrzeby potwierdzania stanu niewaznosci
wyrokiem sagdowym czy innym aktem.

Niewaznos¢ wzgledna, czyli uniewaznialno$¢ aktu w prawie administracyjnym,
polega na tym, ze samo wystgpienie wad niewaznosci jeszcze nie przesadza o nie-
waznosci aktu. Konieczne jest wydanie odrebnego aktu stwierdzajgcego niewaz-
nos¢. Do czasu jego uniewaznienia taki akt uznawany jest za wazny i jego adresaci
muszg sie do niego stosowac, nawet jesli sg przekonani o jego wadliwosci. Decyzja
stwierdzajgca niewaznos¢ ma charakter deklaratoryjny, stwierdza bowiem w sposéb
prawnie wigzgcy niewaznos¢ aktu i to niewaznos¢ od momentu jego podjecia (aktu
obarczonego wadg niewaznosci). Skutkiem podjecia decyzji uniewazniajacej jest za-
tem wyeliminowanie aktu wadliwego z obrotu prawnego od samego poczgtku.

254 W. F. Dabrowski, Procedura wznowienia postepowania administracyjnego, RPEIS 1965, nr 3,
s.51.

25 Wznowienie postepowania jest zatem instytucjg ,niezbedng” (por. W. Chroscielewski (w:)
W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne, Zielona Géra 1999, s. 140).

2% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 07.06.2022 r., | SA/Bd 238/22.
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3.5 Klauzule dodatkowe do aktu administracyjnego

Akt administracyjny moze zawiera¢ dodatkowe elementy w swojej tresci - mogg to
by¢ tzw. klauzule dodatkowe. Przepisy szczegblne okreslajg, kiedy organ admini-
stracji publicznej jest uprawniony (albo zobowigzany) do ich wydania.

Klauzulg taka jest m.in. warunek. Rozrdznia sie warunek zawieszajacy, tj. za-
strzezenie, ktore uzaleznia powstanie skutkéw prawnych czynnosci prawnej od
zdarzenia przysztego i niepewnego, i warunek rozwigzujacy, tj. zastrzezenie, we-
diug ktorego skutek prawny ustaje, jezeli nastgpi zdarzenie przyszte i niepewne.
Jezeli warunek sie zisci, a czego innego w czynnosci prawnej nie postanowiono, od
tego momentu ex nunc powstajg (przy warunku zawieszajgcym) albo ustaja (przy
warunku rozwigzujgcym) skutki czynnosci prawnej. Akt zaopatrzony w klauzule wa-
runku jest w swej istocie aktem obowigzujgcym przez pewien okres, tak samo jak
akt obowigzujacy tylko przez czas oznaczony. Réznica polega na tym, ze w przypad-
ku aktu z warunkiem nie jest wiadomo, kiedy warunek sie zisci, a nawet czy w ogéle
sie zisci. W jednym jak i w drugim przypadku chodzi o akty o ograniczonej czasowo
skutecznosci.

W odréznieniu od warunku, termin wigze powstanie lub ustanie skutkéw czyn-
nosci prawnych okreslonym zdarzeniem przysztym, ale pewnym. Zastrzezenie ter-
minu wskazujace przyszte i pewne zdarzenie niekoniecznie musi okresla¢, kiedy
ono nastgpi. Najczesciej jednak zdarzenie to jest wskazane przez podanie daty lub
okresu. Termin mozna rozumie¢ dwojako: albo jako przedziat czasu miedzy dwie-
ma datami, albo jako zdarzenie przyszte i nieuniknione, ktérego powstanie albo
nadejscie stanowi o wygasnieciu decyzji. Przydanie terminu ogranicza moc wigzacg
decyzji w ten sposob, ze albo zaczyna ona obowigzywac po uptywie okreslonego
czasu (termin poczatkowy), albo tez przestaje wigza¢ po uptywie ustalonego okre-
su (termin koncowy). Okres ten moze by¢ okreslony przez wskazanie bgdz okre-
$lonej daty kalendarzowej (np. od dnia... lub do dnia...), bagdz wskazanie okresu
(w dniach, miesigcach lub latach), po uptywie ktérego traci moc wigzgcg. Terminem
wiec nie moze by¢ ograniczona decyzja, ktéra zgodnie z istotg skonkretyzowanego
w niej stosunku prawnego - zezwala na czynnos¢ jednorazowg lub szereg czyn-
nosci stanowigcych okreslong catos¢. Dodanie do decyzji terminu jest szczegdlnym
rodzajem ograniczenia mocy obowigzujgcej decyzji, ktéra bez tego dodatkowego
postanowienia mogtaby - teoretycznie - da¢ podstawe do dziatalnosci nie korcza-
cej sie nigdy.

Kolejng dodatkowg klauzulg decyzji administracyjnej, ktéra obok warunku i ter-
minu moze wywiera¢ znaczacy wplyw na jej moc wigzgcg w czasie, jest zlecenie.
Jest tez, w odréznieniu do warunku, instytucjg bardzo rozpowszechniong w prawie
administracyjnym. Zlecenie zawiera w swojej tresci pewien nakaz, polegajacy na
natozeniu dodatkowego obowigzku lub dokonaniu pewnej czynnosci w zwigzku
z osnowg decyzji. Zlecenie stanowi klauzule dodatkowg decyzji administracyjnej,
ktérej celem jest spowodowanie pewnego zdarzenia, wywotanie okreslonego skut-
ku przez podmiot, na korzysc¢ ktorego decyzja zostata wydana. Zlecenie dziata nie-
kiedy podobnie, jak warunek rozwigzujacy, rozni sie jednak od warunku celem,
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trescig i skutkami.

Tak wiec warunek zawieszajgcy odracza realizacje skutkdéw prawnych decyzji do
czasu wypetnienia warunku, ale nie zobowigzuje, nie zmusza adresata do wyko-
nania okreslonych w warunku czynnosci. Podobnie nadejscie zdarzenia przyszte-
go okreslonego jako warunek rozwigzujgcy, powoduje ustanie skutkéw prawnych
decyzji warunkowej. Identycznie wiec w odniesieniu do obu rodzajéw warunku od
wypetnienia warunku zalezne jest postanie, stan, lub trwanie okreslonych skutkow
decyzji administracyjnej, tzn. skutki te nie powinny nastapi¢ w przypadku niezre-
alizowania warunku, a dziatania adresata decyzji podjete w celu realizacji upraw-
nien w niej okreslonych, ale przed wykonaniem czynnos$ci warunkujgcych bedzie
niezgodne z prawem. W przypadku decyzji obcigzonej zleceniem sytuacja jej adre-
sata ksztattuje sie zupetnie odmiennie. Zlecenie nie zawiesza skutecznosci decyzji,
do ktérej zostato dodane, nie odracza mozliwosci jej wykonania, ale zobowigzuje,
zmusza adresata decyzji do jej wykonania zgodnie ze zleceniem.

W decyzji obok wskazanych wyzej klauzul dodatkowych, mogg réwniez zostac
zamieszczone wzmianki o dokonaniu przez organ administracji publicznej w toku
postepowania niektérych czynnosci procesowych przewidzianych przez kodeks
postepowania administracyjnego (np. wzmianka o przeprowadzeniu procedu-
ry wspotdziatania w trybie art. 106 k.p.a., wzmianka o rozstrzygnieciu zagadnie-
nia wstepnego we witasnym zakresie, w trybie art. 100 § 2 lub 3 k.p.a.), albo tez
wzmianka o rygorze natychmiastowej wykonalnosci. Na jej podstawie organ ad-
ministracji publicznej wydajacy decyzje uzaleznia od okre$lonych zdarzen czy tez
okolicznosci mozliwo$¢ odwotania decyzji. Zawsze musi by¢ podstawa prawna do
takiego zastrzezenia. Organ nie wprowadza tej klauzuli dowolnie, lecz tylko wtedy,
gdy przepis prawa na to zezwala.

4. Umowa cywilnoprawna

Sg pewne zadania administracji, ktérych nie mozna wykonywac za pomoca $srodkow
wiadczych. Administracja nie moze bowiem w drodze decyzji nakaza¢ wtascicielo-
wi hurtowni papieru, by na potrzeby organu dostarczyt materiatow papierniczych.
Administracja nie moze réwniez w drodze decyzji nakazac¢ przedsiebiorcom prowa-
dzacym dziatalno$¢ budowlang, by zbudowali lub wyremontowali droge gminna.
Jest rzeczg oczywistg, ze tego rodzaju zadan (obowigzkdéw) nie mozna wykonywac
przy pomocy metod wtadczych. Paristwo nie wystepuje tutaj z pozycji wtadczej, ale
ma pozycje podobng do osoby fizycznej czy prawnej realizujgcej okreslong inwe-
stycje. Wobec tego administracja jest zmuszona siega¢ do instrumentéw z zakresu
prawa cywilnego, w tym do umowy cywilnoprawnej. Nie bedzie to jednak zwykta
umowa cywilnoprawna, charakteryzujgca sie tzw. ,autonomiag woli stron”. Tres¢ tej
umowy jest w duzej mierze wyznaczana/ograniczana przez przepisy prawa admi-
nistracyjnego.

Umowa cywilnoprawna traktowana jest w literaturze z zakresu prawa admi-
nistracyjnego jako istotna forma dziatania administracji publicznej: ,zaréwno
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dobrowolnos¢ zawarcia umowy, jak i wptyw obu stron na jej tres¢ powoduijg, ze sta-
nowi ona istotny instrument realizacji zadan publicznych przez administracje”.

Cechg charakterystyczng umowy cywilnoprawnej jako prawnej formy dziatania
administracji publicznej jest to, iz umowy takie zawierane sg przez podmioty admi-
nistracji z podmiotami zewnetrznymi, ktére pozostajg poza strukturg administra-
¢ji publicznej w tym obywatelami (jednostkami), osobami prawnymi, jednostkami
organizacyjnymi, przedsiebiorcami itd. Umowa cywilnoprawna stosowana przez
administracje publiczng zostaje poddana w pewnej swoje czesci rezimowi prawa
administracyjnego, a wiec beda ja regulowaty tak przepisy prawa cywilnego, jak
i przepisy prawa administracyjnego. Te przepisy prawa administracyjnego ograni-
czaja cechy typowej umowy cywilnoprawnej, np. zasade swobody umow.

Administracja publiczna stosuje umowe cywilnoprawng przy nabywaniu doébr
i ustug. Administracja nabywa pewne dobra czy ustugi po to, aby mogta realizo-
wac zadania publiczne (np. budowa obiektu uzytecznosci publicznej, wybudowanie
drogi publicznej). Administracja musi nabywac réznego rodzaju rzeczy oraz ustugi
po to aby wypetnia¢ efektywnie swojg role wykonawcza. Z tej jednak racji, ze nie
jest ona zwyktym uczestnikiem obrotu gospodarczego; podkreslenia wymaga, ze
w przeciwienstwie do przedsiebiorcédw nie jest nastawiona na zysk. Administra-
cja publiczna - nabywa te pewne dobra czy ustugi za Srodki publiczne; konieczne
jest wiec dyscyplinowanie administracji wydajacej te srodki. Nastepuje to poprzez
ustawe z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo o zamoéwieniach publicznych?#, ktéra
temu wiasnie stuzy. W efekcie stosowania tej ustawy nie jest np. mozliwy dowolny
wybér kontrahenta (osoba kontrahenta wynika np. z przetargu), swobodne okre-
slanie ceny (zazwyczaj przetarg wygrywa ten, ktéry da najnizszg cene) , swobodne
ksztattowanie warunkdéw umowy itd.

Umowa cywilnoprawna stosowana jest takze np. woéwczas, gdy administracja
publiczna wyzbywa sie pewnych débr (np. nieruchomosci, zuzytych komputeréw
czy szaf). Zbywanie nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa oraz
jednostek samorzadu terytorialnego nastepuje na zasadach okreslonych w usta-
wie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®*®. Zatem i tutaj
ograniczona jest swoboda zawierania umow, charakterystyczna dla prawa cywil-
nego.

Umowy cywilnoprawne mogg by¢ zawierane takze w przedmiocie Swiadczenia
ustug publicznych (ustugi z zakresu komunikacji publicznej, odbioru odpadoéw, do-
stawy mediéw - energia elektryczna, gazowa, woda pitna, odprowadzanie $ciekow
itd.). W przypadku umoéw zawieranych na tym obszarze, miedzy jednostka dziata-
jacg w imieniu Panstwa czy jednostkg samorzadu terytorialnego (np. przedsiebior-
stwem wodno-kanalizacyjne dostarczajgce wode), a obywatelem (korzystajacym
z takiej ustugi), obowigzuja szczegb6lne zasady. Wolnosci i prawa cztowieka i obywa-
tela takze mogg by¢ w tym zakresie naruszane. Stosowana jest tutaj konstrukcja

7M. Koztowska, Umowa cywilnoprawna, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne
i ustrojowe, pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego Warszawa 2022, s. 303.

258 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 2020.

29 Tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1899.
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umowy adhezyjnej (umowy przystgpienia), ktorej istota polega na tym, ze warun-
ki jej zawarcia i tres¢ (w tym cena, warunki dostawy) sg jednostronnie okreslone
przez podmiot, ktéry w ramach umowy bedzie takg ustuge Swiadczyt. Natomiast
kontrahent (obywatel) ma tylko wybor polegajgcy na tym, ze zaakceptuje tak jed-
nostronnie okreslone warunki umowy i do niej przystapi (podpisze ja), albo do niej
nie przystapi i nie bedzie mégt z ustugi korzysta¢. Czesto ustugi publiczne realizo-
wane sg w sytuacji, w ktérej przedsiebiorstwo publiczne jest jedynym, ktére na
okreslonym terenie ustuge takg Swiadczy (np. dostawa wody, czy odbiér Sciekow
przez jednostke gminng, np. miejskie przedsiebiorstwo gospodarki komunalnej).
Odbiorca jest niejako ,skazany” na korzystanie z jego ustugi - nie ma mozliwosci
wyboru kogos innego. To z kolei rodzi naturalng pokuse po stronie przedsiebiorcy
do zawyzania ceny i kosztow. Stad tez Panstwo, po to, aby chroni¢ wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela, powinno takim praktykom zapobiega¢. Powotywane s3 spe-
cjalne organy, ktore tym sie zajmujg - w Polsce jest to Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, wyposazony w odpowiednie instrumenty prawne z dnia 16 lutego
2007 r. okreslone w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow?°.

Spory wynikajgce z umow cywilnoprawnych rozstrzygajg sady powszechne,
a nie administracyjne. Réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich ma w tym obszarze
ograniczone kompetencje, mimo ze moze nastapi¢ w tej sferze ograniczenie wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela.

Zdarza sie rowniez, iz organy administracji publicznej zawierajg umowy cywilno-
prawne, ktére nie odnoszg sie bezposrednio do wykonywania natozonych na ad-
ministracje zadan publicznych; przede wszystkim wskaza¢ tu nalezy umowe o dzie-
to oraz umowe zlecenia. Przedmiotem takich uméw jest ,wykonywanie pracy” (ale
nie w znaczeniu pracy w ramach stosunku pracy), czyli Swiadczenie ustug (pojecie
to wydaje sie wiasciwsze z cywilistycznego punktu widzenia): w umowie o dzieto
jest nim wykonanie oznaczonego dzieta (art. 627 kodeksu cywilnego), a w umowie
zlecenia dokonanie okreslonej czynnosci prawnej (art. 734 8 1 kodeksu cywilnego).
W tym przypadku zastosowanie znajdujg przepisy prawa cywilnego. Nie stosuje sie
przepiséw prawa administracyjnego, ani przepiséw prawa pracy. Wskazane wyzej
umowy cywilnoprawne czesto traktowane s3 jako substytut umowy o prace, i za-
wierane sg chetniej, ze wzgledu na mniejsze obcigzenia podatkowe i wynikajgce
z ubezpieczen spotecznych.

5. Umowa publicznoprawna

Kolejng prawng formg dziatania administracji publicznej jest umowa publiczno-
prawna, nazywana takze porozumieniem administracyjnym. Jest to umowa zawie-
rana przez organy administracji publicznej, ktérej przedmiotem jest wykonywanie
zadan publicznych. Porozumienie administracyjne stanowi forme wspoétdziatania
(w szerokim znaczeniu) organéw administracji publicznej. Umowy publicznopraw-
nej nie nalezy myli¢ z umowa cywilnoprawng ani umowa administracyjna.
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Umowa publicznoprawna jako prawna forma dziatania administracji publicz-
nej to umowa, ktérej przedmiotem sg sprawy publiczne, a wiec kwestie prze-
kazywania zadan i kompetencji publicznych, czy zorganizowania wspétdziatania
dla realizacji zadan publicznych. Stronami tej umowy sg dwa podmioty (organy)
administracji publicznej. Umowa publicznoprawna jest regulowana przepisami
prawa administracyjnego. Jedynie wyjgtkowo i pomocniczo okre$lone sg przez
przepisy prawa cywilnego. Nie ma w prawie administracyjnym wspolnych przepi-
sow dla tej formy dziatania, mamy regulacje dotyczgce poszczegdlnych rodzajow
tych uméw, przy czym i te sg bardzo ograniczone. Z tego wzgledu nie znajdujemy
w nich odpowiedzi na szereg istotnych pytan, dotyczacych np. zasad ich nawigzy-
wania, rozwigzywania, odpowiedzialnosci z tytutu niewywigzywania sie z umowy
itd. Swoboda stron w ksztattowaniu tresci umowy publicznoprawnej jest bardzo
ograniczona, bowiem o jej tresci bedg decydowaty przepisy prawa administracyj-
nego; strony zas jedynie w takim zakresie, w jakim przepisy to dopuszczaja. Nie
jest natomiast pewne, jaki sad i czy w ogole rozstrzyga spory wynikajace z tych
umow podlegajg jurysdykcji sgdowej (wtasciwosci sgdowej). Teoretycznie powi-
nien by¢ to sad administracyjny, skoro przedmiotem umow sg sprawy publiczne,
natomiast w przepisach okreslajgcych zakres wtasciwosci tego sgdu uméw pub-
licznoprawnych nie znajdziemy. Jedynie wyjgtkowo w art. 8 ust. 2b u.s.g., wskaza-
no jako wiasciwy sgd powszechny, odnosnie do sporéw majatkowych wyniktych
z zawieranych porozumien.

Umowy publicznoprawne, zawierane miedzy organami administracji publicz-
nej, majg réznorodng forme, okreslong w przepisach prawa. Ponizej przedstawio-
ne zostang tylko te najbardziej typowe.

Na pewno organy administracji publicznej mogg zawiera¢ porozumienia w spra-
wie przenoszenia zadan i kompetencji publicznych. Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.s.g.
»zadania z zakresu administracji rzgdowej gmina moze wykonywac¢ réwniez na
podstawie porozumienia z organami tej administracji”. Obok wiec zadan wtasnych
(art. 7 u.s.g.), gmina wykonuje réwniez zadania zlecone - na mocy ustawy (art. 8
ust. 1 u.s.g.), czy tez wtasnie na mocy porozumienia z organem administracji rza-
dowej (art. 8 ust. 2 u.s.g.). Podobne przepisy znajdujg sie w ustawie o samorzadzie
powiatowym i w ustawie o0 samorzadzie wojewddztwa. W literaturze podkresla
sie, ze chodzi tutaj wiec o przejmowanie w drodze porozumienia (umowy publicz-
noprawnej, zadan publicznych od administracji rzagdowej. Porozumienie takie nie
jest umowa cywilnoprawng, jego istotg jest przekazanie kompetencji (wtasciwosci)
do wykonywania zadan publicznych; jest to wiec czynnos¢ prawa administracyj-
nego®'. Porozumieniom zawieranym przez jednostki samorzadu terytorialnego
z organami administracji rzgdowej, pomimo wystepujgcych elementow zblizonych
do umowy cywilnoprawnej, przyznaje sie charakter administracyjnoprawny, ponie-
waz zawierane sg przez podmioty nalezgce do organdéw administracji publicznej
i ich podstawg s3g przepisy nalezagce do prawa administracyjnego. Oznacza to, ze
w stosunku do tych porozumien nalezy wykorzystywac reguty wyktadni przepiséw
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przyjmowane na gruncie tej gatezi prawa. A tym samym nie majg tu zastosowania
reguty obowigzujgce w ramach prawa cywilnego®2.

Sprecyzowania wymaga, ze na mocy porozumienia nastepuje przeniesienie za-
dan, oraz kompetencji, ktére stuzg do wykonywania przeniesionych zadan.

W orzecznictwie sgdowym podkresla sie, ze: ,porozumienie to jest prawng for-
mg dziatania administracji, ale niemajgcg charakteru wtadczego. Porozumienie to
dochodzi do skutku poprzez zgodne ztozenie oswiadczeh woli przez zawierajgce
je strony, bedgce wprawdzie podmiotami wykonujgcymi zadania z zakresu admi-
nistracji publicznej, ale dziatajgcymi, w tym przypadku, jako strony réwnorzedne.
Wprawdzie, zawierajac takie porozumienie, strony takiej umowy nie majg w petni
swobody w ksztattowaniu jej tresci, gdyz, w mysl art. 8 ust. 3 ustawy, na realizacje
zadan powierzonych gmina otrzymuje srodki finansowe, nie w wysokosci dowolnie
uzgodnionej z organem administracji rzagdowej a jedynie w wysokosci koniecznej
do wykonywania zadan, ale nie zmienia to faktu, ze umowy takie rodzg skutki cy-
wilnoprawne'?3,

Wszelkie spory wynikte na podstawie tego porozumienia rozstrzygajg sady po-
wszechne. Porozumienie zas stanowi podstawe ustalenia wtasciwosci dla organu,
ktéry przejat zadanie.

Powyzej opisano porozumienia w sprawie przenoszenia zadan i kompetengji
publicznych (przejmowania ich przez jednostki samorzgdu terytorialnego od admi-
nistracji rzgdowej). Jednak przenoszenie zadan i kompetencji moze polegac row-
niez i na tym, ze jedna z jednostek samorzadu terytorialnego przejmuje te zadania
i kompetencje od innej jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 8 ust. 2a
u.s.g. ,gmina moze wykonywac zadania z zakresu wtasciwosci powiatu oraz zadania
z zakresu wiasciwosci wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami
samorzadu terytorialnego”. Przekazywanie zadan i kompetencji w tym trybie moze
nastepowac jedynie z ,g6ry na dot’, a wiec np. z wojewoddztwa/powiatu na gmine,
ale nie odwrotnie: ,wyktadnia art. 8 ust. 2a ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym (...) prowadzi do wniosku, ze gmina nie moze przekaza¢ powiatowi wyko-
nywania zadan witasnych, lecz moze jedynie wykonywa¢ zadania powiatu w zwigzku
z ich przekazaniem przez powiat. Innymi stowy, gmina moze wykonywa¢ zadania
wiasne powiatu, natomiast powiat nie moze wykonywac zadan wtasnych gminy”24,

Istnieje rowniez mozliwos¢ przekazywania zadan i kompetencji podmiotom
spoza struktury administracji publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 20
pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych?®> ,na wniosek zarzg-
dzajgcego starosta, wykonujgcy zadania z zakresu administracji rzgdowej, wasciwy
ze wzgledu na potozenie strefy moze, za zgodg wojewody, powierzy¢ zarzadzajgce-
mu prowadzenie, w tym wydawanie decyzji administracyjnych w pierwszej instan-
cji, nastepujacych spraw z zakresu prawa budowlanego dotyczacych terenu strefy:
wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe, przenoszenie pozwolenia na budowe

262 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13.03.2007 r., IV SA/GI 53/07.
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na inng osobe, orzekanie o utracie waznosci pozwolenia na budowe, przyjmowa-
nie zawiadomien o zakonczeniu budowy, wydawanie pozwolen na uzytkowanie
obiektu budowlanego, udzielanie pozwolenia na zmiane sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci, nakazanie przeprowadzenia kontroli obiek-
tu budowlanego i zgdanie przedstawienia ekspertyzy stanu technicznego obiektu
budowlanego”. Zadania zarzgdzajgcego strefg okresla art. 8 ww. ustawy: obejmuja
one prowadzenie dziatah zmierzajgcych do rozwoju dziatalnosci gospodarczej na
terenie strefy. Tak wiec sp6tki kapitatowe, stosownie do woli ustawodawcy zarza-
dzajgc specjalng strefg ekonomiczng wykonujg zadania polegajgce na tworzeniu
warunkéw do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w strefie i Swiadczeniu ustug
przedsiebiorcom w niej dziatajgcym. Oprécz tych zadan ustawodawca wprowadzit
takze mozliwos$¢ sprawowania przez spoétki zarzgdzajgce strefg jurysdykcji admini-
stracyjnej w drodze wydawania decyzji administracyjnych.

Powyzsze przyktady dotyczyty sytuacji, w ktorej zawierane porozumienia od-
noszg sie do przenoszenia (,cedowania”) zadan ale takze kompetencji z jednego
podmiotu na inny. Jednak porozumienia mogg by¢ zawierane takze miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego w celu wspo6lnego wykonywania zadan o cha-
rakterze publicznym; W tym celu mozna tworzy¢ nowe ,byty prawne” np. zwigzki
komunalne albo zawieraé porozumienia komunalne.

Zwigzki miedzygminne (zwigzku powiatéw, zwigzki powiatowo-gminne) - two-
rzone sg one w celu wspoélnego wykonywania zadan publicznych na podstawie
uchwat o utworzeniu zwigzku podejmowanych przez rady zainteresowanych gmin.
Utworzenie zwigzku wymaga uzyskania zgody miedzy zainteresowanymi gminami,
a zostaje zawarte poprzez wyrazenie woli organu gminy (rady gminy) lub organu
stanowigcego innej jednostki organizacyjne;j.

W wyniku zwigzku, prawa i obowigzki gmin uczestniczgcych w zwigzku miedzy-
gminnym, zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi, przechodzg
na zwigzek z dniem ogtoszenia statutu zwigzku. Zwigzek dziata podobnie jak gmi-
na, przy czym wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢. Zwigzek posiada osobowos$¢ prawng, co oznacza jego odrebnos$¢ od
struktury gminy, jak rowniez odrebnos¢ (samodzielno$¢é) organizacyjng (ma wias-
ne organy), finansowa (wtasny budzet) oraz odpowiedzialnos¢ za wykonywane za-
dania; ,Formuta zwigzku miedzygminnego jest oparta na dobrowolnosci. Gminy
zatem moga a nie muszg korzystac z tej formy wspotpracy w celu wykonywania
zadan publicznych. W ramach takiej wspoétpracy zwigzek wykonuje wspoélnie za-
dania publiczne zrzeszonych gmin, dziatajgc w imieniu wtasnym i na wtasng od-
powiedzialnos¢. Przystugujg mu wiec takie same uprawnienia i obowigzki, jakie
maja gminy w zwigzku z wykonywaniem przekazanych zadan. Brak jest przy tym
racjonalnego powodu, aby przyja¢, ze gmina cedujgc swoje kompetencje na zwig-
zek miedzygminny nie ponosita kosztow zwigzanych z udziatem jej przedstawicieli
w dziataniach majacych na celu realizacje powierzonych zadan, w tym zwigzanych
z uczestnictwem w obradach organéw zwigzku"2%¢,

266 Wyrok NSA z dnia 08.10.2014 r., Il OSK 1275/14.
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Podobnie zwigzek powiatéw, ktory jest tworzony w celu wspdélnego wykonywa-
nia zadan publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej. Uchwaty o utworzeniu zwigzku, przystgpieniu do
zwigzku lub wystapieniu ze zwigzku podejmuja rady zainteresowanych powiatéw.
Prawa i obowigzki powiatéw uczestniczacych w zwigzku, zwigzane z wykonywa-
niem zadan przekazanych zwigzkowi, przechodzg na zwigzek z dniem ogtoszenia
statutu zwigzku. Zwigzek wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wias-
ng odpowiedzialnos¢. Zwigzek ma osobowos¢ prawng. Ustawa ta przewiduje tak-
ze mozliwos¢ powotania zwigzku powiatowo-gminnego, na podobnych zasadach
i w podobnym celu.

Jezeli chodzi o porozumienie miedzygminne, to u.s.g. przewiduje, ze gminy
moga zawiera¢ porozumienia miedzygminne w sprawie powierzenia jednej z nich
okreslonych przez nie zadan publicznych. Tutaj tez, podobnie jak w przypadku
zwigzku miedzygminnego, chodzi o zorganizowanie wspoétdziatania gminy w zwigz-
ku z realizacjg nalezgcego do nich zadania publicznego, przy czym na innych za-
sadach. Gmina wykonujgca zadania publiczne objete porozumieniem przejmu-
je prawa i obowigzki pozostatych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami,
a gminy te majg obowigzek udziatu w kosztach realizacji powierzonego zadania.
A wiec, w wyniku zawartego porozumienia, jedna z gmin przejmuje na siebie ciezar
prowadzenia zadania, natomiast pozostate jedn. (ktére wchodzg do porozumienia)
zobowiazujg sie do okreslonych swiadczeh w zamian za realizacje tego zadania.
Najczesciej porozumienie komunalne stosowane jest w przypadku gmin sasied-
nich, ktére muszg umowic sie, ze jedna z nich bedzie realizowata pewne zadanie
publiczne, np. zadanie zwigzane z zaopatrzeniem ludnosci w wode - jedna z gmin
zobowigzuje sie do dostarczenia wody, a gminy sgsiednie w zamian za to zobowig-
zujg sie do okreslonych Swiadczen, zazwyczaj o charakterze finansowym. Istotg
porozumienia miedzygminnego jest przejecie przez jedng z gmin obowigzku wyko-
nywania zadan publicznych cigzgcego na innych gminach badz gminie. Tres¢ po-
rozumienia ,nie tylko moze, ale powinna jednoznacznie wskazywa¢ moment prze-
jecia przez okreslong gmine konkretnych praw i obowigzkéw innej gminy (innych
gmin)"?’. Porozumienie miedzygminne jest pewng ,uproszczong” formg zwigzku
miedzygminnego.

Sg réwniez inne grupy porozumien administracyjnych, ktérych nie mozna za-
liczy¢ do wyzej wymienionych. Mozna tutaj wskazac np. porozumienia zawierane
miedzy administracjg rzadowga, czy tez porozumienia zawierane na podstawie
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (organ administracji
powierza organizacji pozarzagdowej realizacje okreslonego zadania publicznego,
pozostajgcego w zakresie dziatania tej organizacji. W ramach umowy okreslone
sg zasady finansowania wykonania zadania przez administracje publiczng. Powie-
rzenie powoduje, ze organizacja pozarzadowa przejmuje na siebie ciezar wykony-
wania pewnego zadania publicznego, obcigzajgcego administracje publiczng, zas
administracja zobowigzuje sie do jego finansowania.

267 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 18.06.2020 r., Il SA/Ke 427/20.
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Odrebne sg takze tak zwane kontrakty wojewddzkie, zawierane przez Rade
Ministréw z samorzadem wojewddztwa. Kontrakty wojewddzkie zawierane sg na
podstawie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju?®® po-
miedzy Rzadem, a wladzami wojewd6dztw samorzgdowych. Poprzedzajg je rokowa-
nia. Przedmiotem kontraktu jest okreslenie zasad wspierania okreslonych przed-
siewziec realizowanych przez wojewddztwo samorzgdowe w ramach regionalnych
programdw operacyjnych. Mamy tutaj do czynienia z prawie typowg umowa, gdzie
dwa podmioty muszg sie porozumiec.

Szczegdlne regulacje prawne dotyczace porozumien sg zawarte réwniez w art. 9
ustawy z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan finansowanych ze
Srodkéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027%°, zgodnie z kté-
rym instytucja zarzgdzajgca moze powierzy¢ instytucji posredniczacej, w drodze
porozumienia albo umowy, zadania zwigzane z realizacjg krajowego programu
(programu stuzgcego realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci
w rozumieniu art. 5 pkt 7a lit. a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju uchwalony przez Rade Ministrow i przyjety przez Komisje
Europejskg, odzwierciedlajgcy cele zawarte w umowie partnerstwa, ktére majg by¢
osiggniete za pomocg funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjnosci lub Fundu-
szu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, bedgcy podstawa realizacji okreslonych
w nim dziatan) albo regionalnego programu (programu stuzgcego realizacji umowy
partnerstwa w zakresie polityki spéjnosci w rozumieniu art. 5 pkt 7a lit. a usta-
wy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, uchwalony
przez zarzad wojewddztwa i przyjety przez Komisje Europejska, odzwierciedlajgcy
cele zawarte w umowie partnerstwa), w tym wydawanie decyzji o zwrocie Srodkow
przeznaczonych na realizacje programow, projektéw lub zadan oraz decyzji o za-
ptacie odsetek, wydawanie decyzji o umorzeniu w catosci albo w czesci oraz o odro-
czeniu albo roztozeniu na raty sptaty naleznosci wynikajgcych z obowigzku zwrotu
srodkéw przeznaczonych na realizacje programoéw, projektow lub zadan, o ktérych
mowa w art. 61 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, rozpa-
trywanie odwotan od decyzji.

6. Umowa administracyjna.

Ta forma dziatania organéw administracji publicznej nie jest znana polskiemu pra-
wu administracyjnemu, natomiast funkcjonuje w innych porzadkach prawnych,
np. w Niemczech. Moze ona by¢ zawarta z osobg, w stosunku do ktérej w innym
przypadku powinien by¢ wydany akt administracyjny. Tym samym, organ admi-
nistracji nie bedzie mogt w sposéb wiadczy i jednostronny rozstrzygac o sytuacji
prawnej jednostki (tak by byto w przypadku decyzji), bowiem konstrukcja umowy
administracyjnej wymaga od niego osiggniecia porozumienia z jednostkg i usta-
lenia wspalnie z nig tresci jej praw i obowigzkéw. Oczywiscie, ustalenia te muszg

268 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 260.
269 Dz.U.z2022r., poz. 1079.
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by¢ zgodne z prawem, miesci¢ sie w ramach kompetencji, jakie ma organ wydajac
decyzje. Umowa administracyjna pozwala na wiekszg elastycznos¢, dostosowanie
jej tresci, a wiec praw i obowigzkéw jednostki, do sytuacji tej jednostki, z uwzgled-
nieniem jej stanowiska. Zawarcie umowy administracyjnej wymaga uzyskania po-
rozumienia obu stron, tj. organu administracji i jednostki.

Umowa administracyjna bytaby szczegélnie przydatna na tych obszarach dzia-
tania administracji, na ktérych wykonuje ona funkcje swiadczacg np. w sferze po-
mocy spoteczne;.

Do formy umowy administracyjnej zblizona jest konstrukcja kontraktu socjalne-
g0 przewidziana w art. 108 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej*.
Zawierany jest przez pracownika socjalnego z tg osobg lub rodzing, znajdujacy-
mi sie w trudnej sytuacji zyciowej, w celu wzmocnienia aktywnosci i samodzielno-
$ci zyciowej, zawodowej lub przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu. Zgodnie
z art. 108 ust. 1 tej ustawy: ,w celu okreslenia sposobu wspoétdziatania w rozwia-
zywaniu problemdéw osoby lub rodziny znajdujgcych sie w trudnej sytuacji zycio-
wej pracownik socjalny zatrudniony w osrodku pomocy spotecznej, a w przypadku
przeksztatcenia osrodka pomocy spotecznej w centrum ustug spotecznych na pod-
stawie przepiséw ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych
przez centrum ustug spotecznych - w centrum ustug spotecznych, lub w powia-
towym centrum pomocy rodzinie moze zawrzec¢ kontrakt socjalny z tg osobg lub
rodzing, w celu wzmocnienia aktywnosci i samodzielnosci zyciowej, zawodowej lub
przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu”. Kontrakt socjalny, ktérego celem jest
wzmocnienie osoby ubiegajgcej sie o pomoc w zakresie aktywnosci i samodziel-
nosci zyciowej i zawodowej lub przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu, musi
uwzglednia¢ zasady wynikajgce z ustawy o pomocy spotecznej oraz warunki, na
jakich ustala sie poszczegolne Swiadczenia. Przepisy ustawy o pomocy spotecznej
nie odsytajg do uregulowan kodeksu cywilnego i nie przewidujg réwnosci kon-
trahentéw, w tym takze w okreslaniu jego tresci. Kontrakt socjalny nie jest wiec
umowa cywilnoprawng, Kontrakt socjalny wykazuje wiec cechy umowy administra-
cyjnej: kontrakt w catosci regulowany jest przepisami prawa administracyjnego,
ma charakter dwustronny, do jego zawarcia dochodzi na drodze negocjacji. Cho-
ciaz podmiot reprezentujgcy administracje ma pozycje silniejszg, to nie moze on
narzuci¢ obowigzku zawarcia umowy ani jednostronnie ustali¢ jej tresci, cechy te
jednoznacznie odrézniajg kontrakt socjalny od decyzji administracyjnej. Zawarcie
kontraktu ksztattuje stosunek administracyjnoprawny, a spory z nim zwigzane nie
sg poddane kognicji sgdu powszechnego. Por.: ,aby ostateczny ksztatt kontraktu,
uwzgledniajgcy konkretng sytuacje osoby wnioskujacej o przyznanie $wiadczen
z pomocy spotecznej wypracowac, niezbedne jest wspoétdziatanie tej osoby z orga-
nem pomocy spotecznej (art. 108 ust. 1 u.p.s.). Nie do zaakceptowania jest sytua-
cja, w ktorej beneficjent uporczywie uchyla sie od spotkan z pracownikami socjal-
nymi i kontaktéw z organem podejmujgcym decyzje w sprawach z jego wnioskow
o0 udzielenie Swiadczen w celu ustalenia zapiséw kontraktu socjalnego, a nastepnie

270 Tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 2268.
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- odmawiajgc jego zawarcia - zastania sie argumentem braku wptywu na tres¢ tego
kontraktu".

7. Czynnosci faktyczne (dziatania faktyczne)

WSréd czynnosci faktycznych wyrédzni¢ mozna dziatalnos¢ spoteczno-organizator-
ska (dziatania spoteczno-organizatorskie) oraz czynnosci materialno-techniczne.
Wspdlng cechg tych czynnosci jest to, iz mogg one (ale nie muszg) wywotywac okre-
$lonych skutkoéw prawnych.

Juz od dawna w nauce prawa administracyjnego wskazywano, ze czynnosci
faktyczne nie wywotujg skutkdéw prawnych; sg to dziatania o przewadze elementu
technicznego?’2.

Czynnosci materialno-techniczne - jak podaje sie w literaturze - nie sg skierowa-
ne bezposrednio na tworzenie czy znoszenie stosunkéw prawnych, jakkolwiek sg
przewidziane i regulowane przez przepisy prawa, obywatel musi sie im poddac, a po-
nadto ksztattujg nowe stosunki prawne przez fakty, a nie przez bezposrednie two-
rzenie nowej normy obowigzujgcej porzgdku prawnego?’3. Odnoszac sie do tej ostat-
niej kwestii, zaznaczy¢ nalezy, ze czynnos¢ prawna w formie decyzji moze tworzyc
takze takg nowg norme porzadku prawnego - jednak o charakterze indywidualnym
i konkretnym. W przypadku czynnosci materialno-technicznej, jest inaczej; czynnosci
materialno-techniczne ksztattujg nowe stosunki prawne przede wszystkim przez
zdarzenia, a nie przez bezposrednie tworzenie nowej normy obowigzujacego po-
rzadku prawnego. Organ w trybie czynno$ci materialno-technicznych moze gteboko
ingerowac w sfery zycia m.in. obywateli?’4. Wida¢ zatem, ze nawet jezeli ustawodaw-
ca okres$lonej czynnosci nie nada formy decyzji administracyjnej, to i tak mogg by¢
one niezwykle wazne i odgrywac istotng role w sferze publicznej i obrocie prawnym.

Jako przyktad czynnosci materialno-technicznej poda¢ mozna sporzgdzanie
protokotéw, adnotacji, prowadzenie ewidencji, doreczenie pisma, rozbiorka bu-
dynku, wystawienie zaswiadczenia, wpis do rejestru gruntow i budynkow.

Dla podejmowania czynnosci materialno-technicznych organ administracji po-
winien dysponowac kompetencjg, wynikajgcg z administracyjnego prawa material-
nego, zas same czynnosci nie sg oswiadczeniami woli, majg charakter faktyczny
(np. doreczenie pisma adresatowi), jednak oddziatujg na sytuacje prawng adresata,
bowiem ten musi sie im podporzadkowad (np. zajecie rzeczy w trakcie egzekucji).

27" Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28.01.2015 r., Il SA/Kr 1097/14.

2712 A, Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia..., s. 59; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne...,
s. 97.

273 |, Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, w: System Prawa Administracyj-
nego, tom Il pod red. T. Rabskiej, J. tetowskiego, Ossolineum 1978, s. 108-110; por. takze:
J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 252-255.

274 ], Starosciak, Prawne formy..., s. 110; sg to czynnosci techniczne, pomocnicze, niezbedne
dla prawidtowego funkcjonowania administracji (M. Zimmermann, w: M. Jaroszynhski, M.
Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956,
s.321).
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Sa to czynnosci faktyczne (w przeciwienstwie do aktéw administracyjnych, ktore
sg oswiadczeniami woli w rozumieniu prawniczym - nakierowane na wywotanie
okreslonych skutkdéw prawnych). Z punktu widzenia adresata nie sg to czynnosci
obojetne. Majg one masowy charakter (jest ich w praktyce dziatania administracji
publicznej bardzo duzo).

W przypadku odmowy wydania zaswiadczenia/wpisu do ewidencji dziatalnosci
gosp. itp. taka informacja musi by¢ w formie aktu administracyjnego, poniewaz
otwiera to droge do ochrony administracyjnoprawnej adresata, ktéremu czegos
odmowiono.

Czynnosci materialno-techniczne sg o tyle charakterystyczne w kontekscie
czynnosci faktycznych, ze upowaznienie do ich podejmowania znajduje sie w akcie
powszechnie obowigzujgcym (majg wyrazne umocowanie prawne: akt ustawowy
lub akt administracyjny), ktory zwykle dos¢ szczegdtowo reguluje podejmowanie
tych czynnosci materialno-technicznych. Np. doreczenia - szereg bardzo szczego-
towych regulacji.

Jezeli chodzi o dziatalnos¢ spoteczno-organizatorskg, to polega ona na bieza-
cym reagowaniu na zmieniajgce sie zjawiska zycia spotecznego i gospodarczego,
nie tylko poprzez wykonywanie prawa, lecz takze tworzenie nowych wartosci oraz
organizowanie zycia obywateli i ich aktywizowanie. Przykladem dziatalnosci spo-
teczno-organizatorskiej jest apelowanie do spoteczeristwa o dokonywanie pew-
nych zachowan (np. apele w sprawie poddawania sie szczepieniom, informowanie
o skutkach naduzywania alkoholu itd.). Tradycyjnie wyrdznia sie taka grupe dziatan
niewtadczych, przy czym w zakres tego pojecia wchodzg bardzo rézne, trudne do
sprecyzowania dziatania faktyczne, znajdujgce swojg podstawe prawng w ogolnie
okreslonych zadaniach administracji publicznej. Majg one na celu gtéwnie aktywi-
zowanie obywateli oraz zachecanie ich do wspétudziatu, badz tez do samodziel-
nego podejmowania okreslonych dziatan, pozostajgcych w sferze administracji
publicznej, ale realizowanych bezposrednio na rzecz spoteczenstwa (np. zacheca-
nie w celu przyciggniecia mieszkancéw gminy do podejmowania dziatan z zakresu
kultury czy oswiaty, ochrony zdrowia jako np. wolontariusze, poprzez apelowa-
nie, uswiadamianie, informowanie, podejmowanie akgji, itd.). Kiedys przyktadem
takich dziatah byto organizowanie tzw. czynéw spotecznych (czesto z elementami
przymusu).

Dziatania spoteczno-organizatorskie sg to dziatania faktyczne, nie sg poparte
przymusem panstwowym (udziat w nich jest dobrowolny, niedopuszczalne jest
stosowanie srodkéw przymusu za niepodporzgdkowanie sie im), sg to formy ad-
ministrowania charakterystyczne dla organizacji spotecznych, nie mogg by¢ po-
dejmowane przez organ catkowicie swobodnie, muszg sie miesci¢, w zadaniach,
dla realizacji ktorych zostaty powotany organ, sg czesto stosowane w sposéb sub-
sydiarny, obok dziatalnosci podejmowanej w innych formach. mogg wystepowac
samodzielnie, zwlaszcza w sytuacjach, w ktorych przepisy naktadajg na organ obo-
wigzek realizacji pewnych zadan czy celdéw, nie przyznajgc mu zadnych konkret-
nych $rodkéw dziatania.



Rozdziat V Prawne formy dziatania administracji publicznej 129

8. Milczenie organu administracji publicznej

Milczenie, co tylko na pozér wydaje sie paradoksalne (bo w istocie jest zaniecha-
niem, a nie dziataniem), moze by¢ traktowane, w okreslonych przypadkach, jako
forma dziatania administracji publicznej. Takg forme zatatwienia sprawy admi-
nistracyjnej, obok decyzji, przewiduje kodeks postepowania administracyjnego
zgodnie z art. 122 § 1 k.p.a., sprawa moze by¢ zatatwiona milczaco, jezeli przepis
szczegolny tak stanowi. W szczegdblnosci, wszystkie sprawy zatatwiane w postepo-
waniu uproszczonym mogg byc¢ zatatwione milczgco, chyba ze przepis szczegdiny
wytgcza takg mozliwos¢ (art. 163a 8 3 k.p.a.). Czasami milczenie organu oznaczac
bedzie nie forme zatatwienia sprawy administracyjnej (zamiast decyzji), ale forme
akceptacji i potwierdzenia zgodnosci z prawem okreslonego dziatania podejmowa-
nego przez jednostke.

Natomiast nie mozna uzna¢ za forme dziatania administracji bezczynnosci czy
przewlektosci - sg to naganne stany zaniechan, ktorych sie dopuszcza administra-
cja, podlegajgce kontroli sgdowej i pociggajace za sobg okreslone konsekwencje
prawne (np. sad moze ukarac¢ organ karg grzywny, a takze zasadzi¢ na rzecz skar-
zacego tzw. sume pieniezng).
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1. Zagadnienia wprowadzajgce. Zréznicowanie
podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne.

Ustrojowe prawo administracyjne to cze$¢ prawa administracyjnego, ktéra zawiera
normy prawne regulujgce budowe (organizacje) aparatu administracyjnego. Ten
dziat prawa administracyjnego zawiera normy prawne, dotyczgce struktury po-
szczegolnych organdw administracji, ale takze odnosi sie do catego systemu admi-
nistracji publicznej.

Ustrojowe prawo administracyjne przez niektérych autoréw (np. W. Dawido-
wicz) nie jest traktowane jako cze$¢ prawa administracyjnego ogolne i stanowi od-
dzielng dyscypline. Wiekszos$¢ autorow traktuje je jednak jako cze$¢ prawa admini-
stracyjnego ogdlnego.

Mozna wyrézni¢ podmioty wchodzgce w sktad administracji publicznej (i ma-
jace w jej systemie okreslone miejsce), a takze takie, ktére nie znajdujg sie w jej
strukturze, ale wykonujg zadania publiczne. W nauce uzywa sie pojecia ,aparatu
administracyjnego”, przez ktéry nalezy rozumieé wszystkie podmioty wykonujgce
zadania publiczne, niezaleznie od tego, czy jest to organ administracji publicznej,
czy jakikolwiek inny podmiot. Pojecie aparatu administracyjnego jest wiec niezwy-
kle szerokie i obejmuje catoksztatt podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne.
Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze nie wystepuje ono w przepisach prawa, a wy-
tworzone zostato przez doktryne prawa - ma ono wiec prawniczy, a nie prawny
charakter.

Budowa administracji publicznej jest wiec niezwykle skomplikowana. Na ad-
ministracje publiczng sktadajg sie nie tylko organy administracji publicznej, ktére
swoje zadania wykonujg na mocy ustawy, ale réwniez inne podmioty, ktore po-
siadajg kompetencje do wykonywania zadan publicznych na mocy porozumienia
z organami administracji publicznej.

Co do niektérych podmiotdw istniejg watpliwosci, czy sg organem administracji
publicznej. Tak jest w przypadku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry jest
jednak specyficznym organem administracji publicznej, ze wzgledu na to, iz zgodnie
z Konstytucjg RP jest gtowg panstwa. Wydaje sie jednak, iz w pewnych sytuacjach
moze wydawac decyzje administracyjne. Chodzi tu m.in. o nadanie obywatelstwa
polskiego lub zgoda na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego, przy czym w obec-
nym stanie prawnym nadanie obywatelstwa polskiego lub odmowa jego nadania
nastepuje w formie postanowienia; podobnie wyrazenie zgody na zrzeczenie sie
obywatelstwa polskiego lub odmowa jej wyrazenia nastepuje w formie postano-
wienia. Postanowienie Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 11 maja 2021 r.,
[1 OSK 3265/21: postanowienie Prezydenta RP w przedmiocie nadania tytutu profe-
sora jest innym aktem z zakresu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 §
2 pkt4 p.p.s.a. Ma ono charakter wiadczy, poniewaz jest jednostronnym o$wiadcze-
niem woli z zakresu prawa publicznego, ingerujacym w sytuacje prawng jednostki
i nadajgcym badz odmawiajgcym nadania tytutu naukowego profesora. Jednoczes-
nie nie jest ono decyzjg administracyjng, ta jest bowiem wydawana na poprzednim
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etapie procedowania, zas ustawodawca takiej formy dziatania dla Prezydenta RP
w tym przedmiocie nie przewidziat.

2. Organ administracji publicznej.

Jednak podstawowym pojeciem ustrojowego prawa administracyjnego pozostaje
»0rgan administracji publicznej”. Organ administracji publicznej jest to wyodreb-
niona jednostka dziatajgca w imieniu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorial-
nego, wykonujgca w jego imieniu zadania publiczne. Jest wiec organ administracji
publicznej czescig aparatu administracyjnego. Obok jednak organéw administracji
publicznej, w sktad aparatu administracyjnego wchodzg inne podmioty nie bedgce
organami administracji publicznej. W literaturze przedmiotu wyroéznia sie rézne
kategorie organ6éw administracji publicznej. Przede wszystkim uwage zwréci¢ na-
lezy na organy monokratyczne i organy kolegialne; organ monokratyczny to organ
jednoosobowy. Przyktadem tych organéw jest wojewoda, minister, woéjt, burmistrz,
prezydent miasta, marszatek wojewddztwa. Z kolei organy kolegialne to organy
wieloosobowe. Przyktady takich organéw to: rada miasta, Rada Ministréw, sejmik
wojewddztwa, samorzgdowe kolegium odwotawcze. Organy kolegialne dziatajg
albo w petnym sktadzie (np. rada ministrow), albo w niepetnym sktadzie, a i tak
wowczas mowi sie o dziataniu organu kolegialnego, np. samorzgdowe kolegia od-
wotawcze podejmujg decyzje w sktadach trzyosobowych, a nie w sktadzie catego
kolegium. Zaletg organdéw jednoosobowych jest szybko$¢ dziatania, co pozwala
reagowac w sytuacjach nagtych i niespodziewanych. Zaletg jest rowniez klarowna
odpowiedzialnos¢. Niewatpliwie wadg jest arbitralnos¢ dziatania: organ ten moze
podejmowac dziatania wedtug subiektywnej oceny sytuacji. Z kolei zaletg orga-
noéw wieloosobowych jest mozliwos¢ doktadniejszej oceny danej sprawy - ocena
ta uwzglednia bowiem punkt widzenia cztonkéw organu wieloosobowego - a wiec
nie jednej osoby. Forma dziatania typowga (ale nie jedyng) dla organéw jednooso-
bowych jest zarzgdzenie, a dla organéw wieloosobowych - uchwata.

Z dziatalnoscig organow kolegialnych t3czg sie takze pewne problemy. Zgodnie
z art. 231 § 1 k.p.a. ,jezeli organ, ktory otrzymat skarge, nie jest wtasciwy do jej
rozpatrzenia, obowigzany jest niezwtocznie, nie pézniej jednak niz w terminie sied-
miu dni, przekaza¢ jg wtasciwemu organowi, zawiadamiajgc rownoczesnie o tym
skarzacego, albo wskaza¢ mu wiasciwy organ”. Podstawowy termin przekazania
sprawy ma charakter wzgledny i oznaczono go ,niezwtocznie”. Naruszenie tego
terminu moze polegac na tym, ze organ przez dtuzszy czas nie dokonuje zadnej
czynnosci i nie ulega watpliwosci, ze minat juz czas, w ktérym dana czynnos¢ po-
winna by¢ dokonana. Jednak przepis powyzszy wskazuje takze maksymalny ter-
min na przekazanie skargi organowi wtasciwemu. Taki maksymalny termin to
siedem dni. W terminie tym nalezy przekazac sprawe organowi wtasciwemu oraz
jednoczes$nie zawiadomi¢ o tym skarzgcego, czyli podmiot wnoszacy skarge (albo
wskazac skarzacemu wiasciwy organ). Termin ten jest niezwykle krétki - z punktu
widzenia praw wnoszacego skarge jest on korzystny, jednak z perspektywy organu
kolegialnego, do ktérego wniesiono skarge, a ktory okazat sie niewtasciwy do zata-
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twienia skargi, jest to rozwigzanie niekorzystne. Organ kolegialny dziata wolniej niz
organ monokratyczny, a koniecznos¢ zwotania sesji wymaga czasu. Rozwigzaniem
bytoby przeniesienie kompetencji organu kolegialnego do przekazywania skargi
organowi wtasciwemu (o ktérej mowa w art. 231 § 1 k.p.a.) do przewodniczgcego
organu kolegialnego. Jednak w rozstrzygnieciach nadzorczych wojewoddw?’> oraz
w orzecznictwie sgdow administracyjnych?’® takie rozwigzanie jest wykluczone.
Rozstrzygniecia organdw kolegialnych (uchwaty) sg podejmowane na sesjach, a ich
zorganizowanie i zwotanie wymaga czasu. W zwigzku z tym, maksymalny termin
siedmiu dni wydaje sie by¢ zbyt krétki w przypadku organdéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktére sg organami kolegialnymi. Jak sie wydaje,
najsensowniejszym rozwigzaniem jest wydtuzenie dla organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego terminu z art. 231 § 1 k.p.a. (w postepowaniu
wnioskowym jest to odpowiednio art. 243 k.p.a.); termin ten zamiast siedmiu dni,
mogtby wynosi¢ na przyktad trzydziesci dni. Termin trzydziestu dni bytby - podob-
nie jak termin siedmiu dni - réwniez terminem maksymalnym, ale jednoczesnie
instrukcyjnym - naruszenie tych terminéw nie pozbawia organu mozliwosci dzia-
tania.

Wyrd6zni¢ mozna takze inne rodzaje organdéw administracji publicznej:

* Organy decydujgce i doradcze; organy decydujgce podejmujg wtadcze roz-
strzygniecia, a organy doradcze stuzg radga, opinig organowi decydujgcemu,
przy czym rada taka nie ma wigzacego charakteru. Jako przyktad poda¢ moz-
na Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych jako organ decydujacy i Rade Za-
mowien Publicznych jako jego organ doradczo-opiniodawczy.

* O wilasciwosci ogblnej i wkasciwosci szczegdlnej. Organy o whasciwosci ogél-
nej, to takie, ktérym stuzy domniemanie witasciwosci. Przyktadem takiego
organu jest wojewoda, do ktérego wiasciwosci nalezg wszystkie sprawy z za-
kresu administracji rzgdowej w wojewddztwie niezastrzezone w odrebnych
ustawach do witasciwosci innych organéw tej administracji. Z kolei organy
o kompetencji szczegblnej wykonujg wyraznie im powierzone przez ustawy
lub porozumienia zadania publiczne z okreslonej dziedziny, przyktadem jest
powiatowy inspektor nadzoru budowlanego czy tez panstwowy inspektor
sanitarny.

* Organy centralne i terenowe. Obszar wtasciwosci organow centralnych obej-
muje caty kraj, z kolei organy terenowe dziatajg na okreslonym fragmencie
terytorium kraju. Ten fragment terytorium kraju tozsamy moze by¢ z jed-
nostkami podziatu terytorialnego kraju. Przyktadem organu centralnego jest
minister, a organu terenowego - marszatek wojewddztwa.

Czesto organ posiada wiele kompetencji okreslonych przepisami prawa. Oso-
ba bedaca piastunem organu nie jest czesto w stanie sama podejmowac decyzji
i wykonywac innych czynnosci. Moze je ,cedowac” na podlegte sobie osoby (np.
prezydent miasta moze upowazni¢ naczelnika wydziatu w urzedzie miasta do wy-

275 Por, np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Pomorskiego z dnia 2 lutego 2021 r., PN-
-1.4131.5.2021.K].
276 Por. np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lutego 2019 r., Il SA/Gd 1009/18.
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dawania decyzji w okreslonym zakresie). Mamy tutaj do czynienia z dekoncentra-
Cja (wewnetrzng), ktéra oznacza przekazanie wiasciwosci do zatatwiania spraw ad-
ministracyjnych podmiotom znajdujgcym sie nizej przy zachowaniu przez organy
centralne prawa udzielania wytycznych, polecen. Podmioty, ktérym przekazuje sie
zadania, nie sg samodzielne. Jezeli bowiem wykonywatyby te zadania samodzielnie
i w imieniu wkasnym, wéweczas juz miataby miejsce decentralizacja (o czym nizej).

Organu nie nalezy myli¢ z urzedem?”’. Oczywiscie, potocznie czesto traktuje
sie urzad jako organ (,X petni urzad ministra”). Przez urzad nalezy jednak, wedtug
klasycznej juz definicji, rozumie¢ aparat pomocniczy organu. Pojecie urzedu nie
jest wiec w zadnym razie samodzielne, a urzagd ma wykonywac¢ zadania ustugowe
wobec organu. Urzad jest bowiem zespotem srodkdéw materialnych, osobowych
i finansowych, ktore stuzg do pomocy organowi. Urzad nie moze by¢ zatem utoz-
samiany z budynkiem administracji ani, w swej klasycznej definicji, z organem ad-
ministracji. Ustugowy charakter urzedu oznacza réwniez, ze nie mozna mu przypi-
sywac kompetencji do podejmowania rozstrzygnie¢ - nie mozna zatem twierdzic,
iz ,ministerstwo nie wydato zezwolenia”, gdyz ministerstwo to jedynie aparat po-
mocniczy organu, ktérym jest minister. | to minister posiada kompetencje do wy-
dania zezwolenia (lub z upowaznienia ministra: okreslony pracownik ministerstwa
dziatajgcy wtasnie z upowaznienia ministra i w jego imieniu).

Organ ma na ogot swojg siedzibe, czesto okreslong w drodze ustawy. W tym
kontekscie wspomnie¢ nalezy o zjawisku delokalizacji/deglomeracji, ktore cze-
sto pozostaje postulatem. Przede wszystkim podkreslenia wymaga, ze nie wolno
jej utozsamiac z decentralizacja: ,deglomeracja nie stuzy ani tworzeniu nowych
szczebli zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ani nie zostajg w jej efek-
cie przekazane kompetencje, a jedynie cate organy wyprowadzane sg poza gtéwne
osrodki osadnicze. Nie przewiduje ona takze tworzenia podmiotéw samodzielnych
i niezaleznych, wrecz przeciwnie, mogg one by¢ w petni podporzagdkowane orga-
nom naczelnym, nie idzie tu bowiem o ich status, a jedynie stwarzanie impulsu
rozwojowego dla regionu?’s,

Delokalizacja oznacza umiejscowienie danego podmiotu poza stolicg albo
panstwa albo danej jednostki podziatu terytorialnego. Tradycyjnie przyjmuje sie
bowiem, ze wszelkie organy wiadzy publicznej (w tym np. organy administracji
publicznej oraz organy wymiaru sprawiedliwosci) ulokowane sg w miejscowosci
uchodzacej za centralng (w skali kraju albo jednostki podziatu terytorialnego).
Obecnie jednak z réznych wzgledow (takze funkcjonalnych) odchodzi sie czesto
od takiej lokalizacji. Jako przyktad poda¢ mozna Narodowe Centrum Nauki, uloko-
wane w Krakowie, a nie w Warszawie. Delokalizacja ma miejsce takze w wymiarze
sprawiedliwosci - np. Wojewodzki Sgd Administracyjny w wojewoddztwie $Slgskim
zlokalizowany jest w Gliwicach, a nie w stolicy wojewddztwa, czyli w Katowicach.

277 Nie mozna zgodzi¢ sie z opinig M. Stycha, iz Biuro Krajowej Rady Sadownictwa jest orga-
nem Rady o charakterze pomocniczo-doradczym, (por. M. Stych, Struktura organizacyjna
Krajowej Rady Sgdownictwa, Jurysta nr 6 z 2000, s. 16).

278 |, Krawczyk, Postulat deglomeracji administracji publicznej - kilka uwag natury prawnoadmi-
nistracyjnej i konstytucyjnej, Przeglad Prawa Publicznego, nr 12/2019, s. 53.
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Jako przyktady zagraniczne poda¢ mozna Stowacje, gdzie Sad Konstytucyjny uloko-
wany jest w Koszycach, a nie w Bratystawie oraz Czechy, gdzie Sgd Konstytucyjny
oraz Ombudsman maja swojg siedzibe w Brnie.

Delokalizacja pozwala na wzmocnienie prestizu, potencjatu i pozycji politycznej,
spotecznej miejscowosci, w ktorej ulokowano dany organ.

3. Decentralizacja czy centralizacja?

Tradycyjnie w nauce prawa dokonywato sie (juz w nauce prawa administracyjne-
go XIX wieku) i dokonuje sie analizy centralizacji i decentralizacji?’®. Wspotczesnie
przez centralizacje rozumie sie ,taki sposéb zorganizowania aparatu administra-
cyjnego panstwa, w ktérym organy nizszego stopnia sg hierarchicznie podporzad-
kowane organom stopnia wyzszego"?®. Wtasnie ta podlegtos¢ hierarchiczna jest
cechg wyré6zniajaca centralizacji®'. Uktad scentralizowany polega na ,zwigzaniu or-
ganow nizszego szczebla dyrektywami organéw nadrzednych, na ingerencji w sfe-
re dziatania organu nizszego w formie zarzgdzen i polecen stuzbowych"?%2,

Z kolei A. Okolski wskazat, iz ci, ktérzy gtdbwna uwage zwracali na powiekszenie
sity i potegi panstwa, ktdérzy w poteznym rozwoju wiadzy panstwowej widzieli re-
kojmie szczescia, pomysinosci, stawy panstwa, pragneli zaprowadzenia najscislej-
szej centralizacji (...). Ci, ktoérzy w zbytniej centralizacji widzieli niebezpieczenstwo
dla wolnosci obywateli, spoteczeristwa, domagali sie zdecentralizowania organéw
administracyjnych”?3. Z punktu widzenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
zasada decentralizacji wydaje sie najbardziej optymalna.

Dlatego tez w demokratycznym panstwie prawa decentralizacja przybiera for-
me zasady konstytucyjnej. Zgodnie bowiem z art. 15 Konstytucji RP ,ustrdj teryto-
rialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”. De-
centralizacja oznacza przeniesienie kompetencji do podejmowania dziatan (takze
wiadczych) na podmioty niepanstwowe. Przeniesienie takie nastepuje w drodze
ustawy, a podmiot ktéremu przekazano te kompetencje (podmiot zdecentralizo-
wany) posiada samodzielnos¢ i wykonuje zadania publiczne we wtasnym imieniu.
Przyktadem podmiotu zdecentralizowanego jest samorzad - zaréwno terytorialny,
jak i zawodowy.

279 Por. np. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005; L. Ha-
buda, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadniczego terytorialnego
podziatu kraju, Torun 2009; J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960.

280 A, Wiktorowska, w: Prawo administracyjne pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2015,
s. 85. Podobnie: E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 95.

281 Wiecej: J. Jezewski, Podlegtosc hierarchiczna w administracji. Zarys problematyki, w: Wspot-
czesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Prof. Zw. dr hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 100-101.

82 E, Olejniczak-Szatowska, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 183.

3 A, Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego
w Krolestwie Polskim, Warszawa 1880, s. 96.
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W praktyce zasada decentralizacji jest zasadg umozliwiajgcg wprowadzenie za-
toze pomocniczosci, ,w szczegdlnosci, gdy wezmie sie pod uwage strone admini-
stracyjnoprawng, ponadto stanowi podstawe bytu jednostek terytorialnych, ktore
muszg mie¢ zapewniong realng mozliwo$¢ wykonywania przyznanych ich zadan
- czy to wiasnych, czy zleconych”?4, Zasada pomocniczosci petni niewatpliwie role
~Stymulatora relacji podmiotéw indywidualnych i grupowych w spoteczenstwie’?#,
Niezwykle trudno jest ustali¢ tres¢ tej zasady, zwazywszy na rézne perspektywy,
z jakich mozna te zasade obserwowac, np.:

* moze ona dotyczy¢ budowy i zasad funkcjonowania ponadpanstwowych

struktur wspotczesnej Europy;

* inaczej postrzega sie te zasade w krajach zachodnich, gdzie nastepuje odej-
$cie od idei panstwa opiekunczego i poszukiwanie wtasnie w zasadzie po-
mocniczosci stabilnych podstaw funkcjonowania panstwa tanszego i odeta-
tyzowania wielu sfer zycia spotecznego;

* inna perspektywa wystepuje zaé w pafnstwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
bytych krajach komunistycznych, w ktérych konieczne jest ponowne okreslenie
obecnosci i roli w zyciu publicznym panstwa w jego instytucjonalnej postaci®®,

Zasada ta wskazuje, ze zadania publiczne powinny by¢ wykonywane samodzielnie
przez jednostke, a przez organy administracji publicznej tylko pomocniczo (wtedy,
gdy jednostka nie jest w stanie ich samodzielnie zrealizowac). Zasada ta oznacza réw-
niez, ze zadania publiczne powinny by¢ wykonywane jak najblizej obywatela - czyli na
szczeblu gminy, a pomocniczo na szczeblu powiatu i wojewddztwa - te dwie jednostki
powinny wykonywac zadania, z ktérymi gmina samodzielnie sobie nie radzi.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze zasada pomocniczosci statuuje, iz pierwszen-
stwo w wykonywaniu zadan, o ile tylko stopier rozwoju spoteczenstwa i wymaga-
nia dobra wspdlnego na to pozwalajg, majg najpierw jednostki, nastepnie mate
spotecznosci, na koncu zas - spotecznosci wyzszego rzedu. Subsydiarnos¢ najpierw
w pierwszej kolejnosci chroni wolno$¢ jednostki, a nastepnie autonomie jej zrze-
szen. Odczytanie zasady decentralizacji w Swietle zasady pomocniczosci pozwala
wiec stworzy¢ model dynamicznego, zasadniczo oddolnego podziatu kompetencji
do dziatania, w ktérym zadania nie zawsze sg delegowane na jednostki nizszego
rzedu. Panstwo, petnigc funkcje integrujacg oraz koordynujacg, a w niektérych
przypadkach zastepujaca, ma jednak obowigzek kazdorazowego sprawdzania, na
ile jego interwencja jest konieczna, a na ile dziatanie jednostek nizszego rzedu sta-
nowi realizacje dobra wspo6lnego uwzgledniajgcego jedng z najwyzszych wartosci
- godnos¢ wszystkich oséb dziatajgcych na rzecz spotecznosci®.

Decentralizacja jednak nie zawsze sie sprawdza. Pewne watpliwosci budzi bo-
wiem tak zwana decentralizacja procedur awansowych, okreslonych w ustawie

284 | Barzak, Zasada subsydiarnosci a praktyczne aspekty jej realizacji w administracji publicznej,
w: B. Dolnicki, Sposoby realizacji zadari publicznych, Warszawa 2016, s. 50.

25T, Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007, s. 47.

286 |bidem, s. 46. Por. rowniez wskazang tam literature.

287 Jan Pawet II, Encyklika Centisimmus annus, nr 48.
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Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Pr.sz.w.). Chodzi w szczegdlnosci o poste-
powanie w sprawie nadania stopnia doktora. Sposéb postepowania w tej spra-
wie ustala senat albo rada naukowa (Art. 192 ust. 2 i 3 Pr.sz.w. Oznacza to, ze
postepowanie w tej sprawie inaczej wyglada w kazdej jednostce organizacyjnej
(uczelni itd.). Jak podaje H. Izdebski, taka decentralizacja regulacji proceduralnej
(brak majgcych moc powszechnie obowigzujacg przepisow wykonawczych okre-
$lajacych szczegoty odpowiednich procedur) powoduje zatem koniecznos¢ posta-
wienia pytania, czy postanowienia wewnetrznych unormowan uczelni w postaci
uchwat wydawanych na podstawie art. 192 i 3 ustawy moga stanowi¢ podstawe
decyzji administracyjnych - zaréwno pozytywnych jak i negatywnych?®. Podkresla
sie réwniez, ze sytuacja taka ,musi nieuchronnie prowadzi¢ do powstania praw-
nych partykularyzmow, tj. do stworzenia przez podmioty doktoryzujace (...) auto-
nomicznych i nieréwnowaznych porzadkéw proceduralnych, co w sposéb jaskrawy
kontrastuje z poprzednio obowigzujgcg jednolitg regulacja, oparta na przepisach
ustawowych oraz wydanym na podstawie ustawy rozporzgadzeniu. Prawdg jest, ze
autonomia szkét wyzszych stanowi dla rozwoju nauki wartos¢ nie do przecenienia,
ale prawda jest rowniez, ze wprowadzony nowg ustawg zdecentralizowany model
regulacji postepowan w sprawie nadania stopnia naukowego prowadzi w sposéb
nieunikniony do licznych prawnych paradokséw. Przede wszystkim postepowania
administracyjne prowadzone beda na réznych uczelniach na podstawie odmien-
nych schematéw proceduralnych, co stawia pod znakiem zapytania realizacje za-
sady réwnosci wobec prawa. Przeniesienie ciezaru odpowiedzialnosci za standard
regulacji proceduralnej z organéw centralnych (ustawodawca oraz minister) na
organy uczelni stwarza ryzyko rozmycia sie odpowiedzialnosci w obszarze gwaran-
¢ji proceduralnych, jakie wtadza publiczna powinna zapewni¢ jednostce w ramach
procesu stosowania prawa w postepowaniu o nadanie stopnia doktora i doktora
habilitowanego?#.

4. Powr6t centralizacji? Recentralizacja

Reformy administracji publicznej z roku 1990 i 1998 spowodowaty, ze wydawato
sie, iz decentralizacja nie jest kwestionowana jako kierunek zmian administracyj-
nych. Uwazano za oczywiste przekazywanie zadan samorzadom i w wielu pracach
naukowych w sposéb bezrefleksyjny (czasem wyrazajgc entuzjazm) uznawano,
ze inaczej by¢ nie moze?*. Po roku 1989 nastat czas decentralizacji i rozwazania

288 H., |1zdebski, Postepowanie w sprawie nadania stopnia doktora, w: Metodologia dysertacji dok-
torskiej dla prawnikdw. Teoria i praktyka, pod red. H. Izdebskiego i A. kazarskiej, Warszawa
2022, s. 60.

289 M. Wojtun, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepowaniach awansowych, PiP z. 2/2021,
s. 10.

20 Tak np. wskazuje sie, ze m.in. zasada decentralizacji jest zasadg wyrazajacg istote tadu
publicznego: M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w swietle
Konstytucji oraz orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska Lublin - Polonia, Sectio G, vol. LXIV, 1, 2017, s. 42.
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przedstawicieli doktryny skoncentrowane byly czesto na bezkrytycznej analizie
tego zjawiska; odwotywano sie przy tym takze do dawnej nauki polskiego prawa
administracyjnego®’, w ktérej decentralizacja obok centralizacji wskazywana byt
jako istotny element ustrojowego prawa administracyjnego.

Jednak zmiany, wprowadzane w ostatnich latach w systemie prawa, wyrazajgce
silne tendencje recentralizacyjne, spowodowaty zmiane nastawienia przedstawi-
cieli doktryny prawa administracyjnego. Zaznaczy¢ natomiast nalezy, ze opisana
wyzej postawa (bezrefleksyjnosci) - tak czesta w dwudziestopiecioleciu nastepuja-
cym po 1989 r. - nie dotyczyta wszystkich autoréw, a pewne watpliwosci - o czym
bedzie mowa nizej - pojawity sie niemalze bezposrednio po przeprowadzonych
reformach administracji. Chociaz wiec dopiero po 2015 r. pojawito sie wiele prac
naukowych dotyczgcych recentralizacji®®?, to jednak juz wczesniej wskazywano, ze
i we wspdtczesnym rozwoju panstw kapitalistycznych, mimo zdawatoby sie zapory
nie do pokonania w postaci samorzadu lokalnego, daznos¢ do centralizacji nie jest
enigmatyczna?®. Co wiecej, juz od lat 90. XX wieku wielu przedstawicieli doktryny
alarmowato, ze podejmowane zmiany w prawie oraz niedokoriczone reformy ad-
ministracji spowoduja recydywe systemu centralistycznego.

W wielu dotychczasowych pracach w czesci dot. centralizacji i uktadu scentrali-
zowanego, sugerowano (czesto nie wprost), iz uktad taki nalezy juz do przesztosci.
Niewatpliwie spowodowane to byto reformami przeprowadzonymi po roku 1989.
Pierwotnie wydawato sie, ze reforma nie bedzie miata fundamentalnego znacze-
nia. Jak podkresla J. Stepien, ,strony <okragtego stotu> nie doszty - jak wiadomo
- w odniesieniu do samorzadu terytorialnego do zadnych istotnych porozumien.
Cechowata je bowiem catkowicie odmienna filozofia, nie pozwalajgca w zasadzie
na zadne zblizenie stanowisk. Ustepujacy pola komunisci doskonale zdawali sobie
sprawe z tego, ze wprowadzenie samorzadu terytorialnego bedzie réwnoznaczne
z unicestwieniem koncowki centralistycznego systemu nakazowo - rozdzielczego,
jakim byt do wyboréw samorzgdowych urzad gminy, funkcjonujacy w zhierarchizo-
wanym systemie rad narodowych"%,

291 Tytutem przyktadu poda¢ mozna definicje B. Wasiutynskiego: ,decentralizacja polega na
oddaniu znacznej czesci zadan administracji publicznej organizacjom samorzgdowym”.
Prawo administracyjne, na podstawie wyktadéw prof. B. Wasiutynskiego opracowat T.P.,
Warszawa 1936, s. 55.

22 por. np. J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacia w administracji publicznej na przykta-
dzie zadari wtasnych i zleconych jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Aktualne problemy
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz
- Rzeszow 2017, s. 17-34. Podkresla sig, ze ,obawa zwigzana z recentralizacjag admini-
stracji publicznej staje sie dzié realna i uzasadniona. Recentralizacja pojawia sie w dwoch
ptaszczyznach: z jednej strony w przestrzeni zadan jednostek samorzadu terytorialnego,
z drugiej zas - w przestrzeni zadan i kompetencji podmiotéw administrujgcych, w tym or-
ganoéw administracji publicznej (M. Szyrski, Watki orzecznicze w sprawach z zakresu realiza-
¢ji zadari wtasnych i zleconych przez jednostki samorzqdu terytorialnego. Analiza orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, RPEIS 2017, nr 3, s. 61).

2%3 |, Bo¢, w: Prawo administracyjne pod red. J. Bocia, Wroctaw 2001, s. 220-221.

2% |, Stepien, Kilka ostroznych krokéw, ST 1991/nr 11-12, s. 61.
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Wielu autoréw przekonanych byto o trwatosci wprowadzanych stopniowo od
1990 r. rozwigzan; wierzono, ze bedg one trwaty dtugo - przez wiele dziesiecioleci.
Tym bardziej, ze nie byto to ,zwykte reformy”, lecz gteboka transformacja ustro-
ju administracyjnego Polski. Okres$lenia ,transformacja ustrojowa” uzywaja m.in.
J. Regulski oraz M. Kulesza, by podkresli¢, ze zmiany te miaty przetomowe zna-
czenie i zupetnie inny ciezar i charakter niz te reformy administracyjne, jakie sg
przeprowadzane w réznych krajach swiata, aby usprawni¢ funkcjonowanie usta-
bilizowanych ustrojéw. Autorzy ci podkreslajg, ze nastgpita gteboka przebudowa
mechanizméw panstwowych i ze byta to budowa nowego ustroju?®.

Jednak nie wszyscy autorzy zachwycali sie systemem wprowadzanych od 1990 r.
reform, ktére kontynuowane byty w 1998 r. Juz kilka miesiecy po wprowadzeniu
w Polsce samorzadu terytorialnego - gminnego M. Kulesza ostrzegat (w artykule
naukowym ze stycznia 1991 r.), ze widoczne sg pewne zagrozenia. Autor ten wska-
zywat m.in. na zarysowang dysproporcje - przewage zadan i kompetencji admini-
stracyjnych nad zadaniami ogélnego zarzadu - diagnostycznymi, planistycznymi,
organizatorskimi, realizacyjnymi - w sferze uzytecznosci publicznej®®. Juz w dwa
lata p6zniej - w 1993 r. - wyrazat on obawy, co do tego, jaki bedzie stosunek zwy-
cieskich sit parlamentarnych do reformy administracji publicznej. | dalej wskazy-
wat, ze jezeli kroki reformatorskie nie zostang poczynione, dominanta zarzgdzania
centralnego, nieobca dzisiejszemu uktadowi, utrwali sie i wzmocni w strukturach
administracyjnych. A jak dowiodto doswiadczenie jest to system niewydolny”.

Warto zwrdci¢ uwage na poglady tego autora, bowiem w kolejnych latach - do-
konujac analizy wprowadzanych zmian w prawie - rozszerzat on swojg teze o za-
niechaniach ustawodawczych i zagrozeniach stad wynikajgcych.

Wskazywat mianowicie, ze okres po reformie z 1998 r. wymagat gtebokiej anali-
zy struktur administracyjnych i mechanizméw zarzadzania publicznego w réznych
aspektach, w celu dostosowania dziatalnosci wtadzy publicznej do nowego modelu
ustrojowego, a takze do przeprowadzenia koniecznych korekt. Niestety, nic takiego
nie nastagpito. Skutek tego byt taki, ze administracja publiczna zamiast by¢ czynni-
kiem sprawczym przemian, sama tkwita w marazmie, co utatwito rozwoj patologii
réznego rodzaju (np. patologii organizacyjnych, korupcji). Stan taki wptynat nega-
tywnie na zaufanie obywateli do wiadzy, ostabiajgc mechanizmy spoteczenstwa
obywatelskiego i znaczenie procedur demokratycznych.#®

Autor ten uwaza, ze lata 2001-2005 przyniosty wrecz zaniechanie rozpocze-
tych reform i w konsekwencji, co oczywiste - zaczeta nastepowac dekompozycja
dopiero co wprowadzonego systemu. Nastgpita znaczagca recentralizacja zarza-
dzania publicznego, zwtaszcza w dziedzinie finanséw publicznych. Wymienia on

2% . Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu
(1981-1989), Warszawa 2009, s. 13.

2% M. Kulesza, Zagrozenia reformy (w sprawie zadan i kompetencji samorzgdu terytorialnego),
ST 1991/1-2, 5. 90.

297 M. Kulesza, Stan prac nad reformq administracji publicznej, ST 1993/10, s. 46.

2% M. Kulesza, Konsolidacja zarzgdzania w samorzqdzie - wybrane zagadnienia. Uwagi do dys-
kusji, ST nr 7-8/2006, s. 5-6.
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przyktadowe zaniechania: zniweczenie zespolenia administracji terytorialnej pod
zwierzchnictwem wojewody i starosty; wytworzono pole konfliktu miedzy wojewo-
da a samorzgdem wojewddztwa - poprzez utrzymanie i rozszerzenie funkcji zarza-
dzajacych wojewddztwa (a miato by¢ to zadanie samorzgdu wojewddztwa)?.

Potwierdzit on swoje stanowisko w innych pracach: ,w ciggu ostatnich lat po-
stepowata i nadal postepuje wtérna recentralizacja zarzadzania publicznego. Rza-
dzenie w Polsce nadal opiera sie na dogmacie omnipotencji rzadu - zamiast na
mechanizmach wspotpracy: sieciowego wspotdziatania rzadu z samorzgdem te-
rytorialnym, z biznesem, z instytucjami nauki i innowacji, ze Swiatem organizacji
pozarzgdowych i licznych Srodowisk spotecznych™,

Podkresli¢ nalezy, ze M. Kulesza w pracy z 2006 r. ocenia lata 2001-2005, a w ar-
tykule z 2007: lata 2005-2007. W obu przypadkach ocena jest negatywna. Warto
zauwazy¢, ze w latach tych rzgdzity odmienne ideowo ugrupowania polityczne. Ce-
cha wspdlng zas tych rzaddw byto dokonywanie recentralizacji zarzgdzania pub-
licznego.

Juz w 2006 r. obserwujgc éwczesne rozwigzania prawne, autor ten podkreslat,
ze nastepujgca recentralizacja zarzgdzania jest dowodem na to, ze rzad i jego ad-
ministracja znowu chce - jak przed 1989 r. - zajmowac sie sprawami szczegéto-
wymi, lokalnymi i regionalnymi3. Jak wiec wida¢, juz od poczatku lat 90. XX wieku
wskazywano na to, iz brak ustabilizowania reform, niedokonczenie i pozostawienie
ich w pét drogi spowoduje, ze nastgpi powrdét do systemu centralistycznego.

To wiasnie takie niedokonczenie reform administracji, w tym samorzadu oraz
brak wprowadzenia mechanizméw zabezpieczajgcych na trwate stabilizacje systemu
decentralizacji w znacznym stopniu utatwito ,recydywe"” centralizmu. Na aspekt (bra-
ku) trwatos$ci decentralizacji zwracano takze uwage w literaturze przedmiotu po roku
2015. Przyjmowane po tym roku rozwigzania prawne takze czynig ,ustréj wtadzy
publicznej mato stabilnym, nietrwatym, podatnym na nieuzasadnione merytorycznie
zmiany - na biezgcg koniunkture polityczng i wywotywane nig wahania°2.

Rzecz jasna, nie byta to jedyna przyczyna. Duzg role odgrywaty takze czynniki
polityczne oraz inne, np. zewnetrzne (powrdét centralizmu w innych panstwach)%.
Jednoczesnie w aktualnej literaturze dostrzezono i opisano sposéb uzasadniania
wprowadzania rozwigzan centralizacyjnych; I. Lipowicz wskazuje, iz ogélnie po-
step technologiczny, zwtaszcza cyfryzacja, jest wykorzystywany jako pretekst do
recentralizacji (w warunkach centralizacji tatwiej jest np. walczy¢ z fake newsami

2% Tamze, s. 6-7.

300 M. Kulesza, Paristwo-Obywatel-Samorzgd, ST nr 9 z 2007, s. 5.

301 M. Kulesza, Konsolidacja zarzgdzania..., s. 7.

302 | H. Szlachetko, Trwatos¢ decentralizacji wtadzy publicznej - pomiedzy konstytucyjng zasadq
a ustawowq praktykg, ST 2018/10, s. 54.

303 M. Kulesza stawia zas teze, ze dawniejsze osiggniecia nauki prawa administracyjnego,
te z okresu Polski Ludowej, stanowig dzisiaj coraz bardziej istotng bariere rozwoju in-
stytucjonalnego naszego panstwa i przeszkode dla koniecznych zmian w legislacji admi-
nistracyjnej, a takze bariere dla przeksztatcen orzecznictwa sgdowego oraz dla rozwoju
doktryny prawa administracyjnego (M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji,
a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistéw, ST nr 12/2009, s. 7.
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czy dezinformacjg spoteczenstwa), z ewentualnym przytoczeniem ogdélnych wymo-
gbw modernizacji administracji publicznej. CzesSciej jednak czerpie sie argumenty
z przesztosci, z istniejgcych patologii administracji, niz perspektyw cyfrowej przy-
sztosci*®,

W literaturze podnosi sie jednak, ze mamy do czynienia nie tylko ze , zwyklym
powrotem do centralizacji. Postawiono nawet teze, ze w Polsce nastepuje ewolucja
w kierunku centralizmu demokratycznego, ktory byt charakterystyczny dla Zwigzku
Sowieckiego oraz wiekszosci innych panstw komunistycznych3®. Autor ten zwraca
uwage m.in. na narastajace zagrozenia dla demokratycznego panstwa prawnego,
a nawet na zaawansowany juz proces rozktadu tego panstwa. Nieukrywang inten-
Cja rzadzacych jest centralizacja wtadzy publicznej oraz préba wprowadzenia roz-
wigzan ustrojowych w rodzaju jakiej$ nowej odmiany panstwa autorytarnego3,
Realna jest kontynuacja procesu autokratyzacji systemu politycznego, polegaja-
cego na stopniowym przeksztatcaniu instytucji politycznych liberalnej demokracji
w instytucje fasady®?’. Chodzi m.in. o Trybunat Konstytucyjny.

W nauce prawa administracyjnego w okresie Polski Ludowej podkreslano, ze
wybieralnos¢ i odwotywalnos¢ wszystkich organdéw wiadzy, odpowiedzialnos¢
ich przed wyborcami, powotywanie organéw administracji przez organy przed-
stawicielskie, hierarchiczna budowa catego aparatu administracji panstwowej,
centralizacja planowania i kierowania w zyciu gospodarczym, kulturalnym i poli-
tycznym, przy jednoczesnym zachowaniu inicjatywy terenu (podwojne podpo-
rzagdkowanie) - wszystko to sg przejawy naczelnej zasady ustrojowej centralizmu
demokratycznego™®. W pracach naukowych z tamtego okresu podkreslano, ze
+Z przyjecia centralizmu demokratycznego wyptywa szereg konsekwencji nie tyl-
ko w strukturze, ale i w dziataniu aparatu panstwowego, ktéry winien opierac sie
(...) na szerokiej inicjatywie i Scistym powigzaniu z ludnoscia, ktérej konstytucja
gwarantuje prawnie szeroki zasieg krytyki w celu usprawnienia dziatania aparatu
i zwalczania momentéw biurokratycznych w jego dziatalnosci™®. Zasada centrali-
zmu demokratycznego miata polega¢ na ,potaczeniu centralnego jednolitego kie-
rownictwa panstwowego z jak najszerszym wykorzystaniem inicjatywy, aktywnosci

"

3041, Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., s. 236.

305 M. Kasinski, Oblicza centralizmu demokratycznego - préba interpretacji procesu historycz-
nego w: Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspétczesny wymiar w teo-
rii i praktyce, pod red. B. Jaworskiej-Debskiej, E. Olejniczak, R. Budzisza, Warszawa 2019,
S. 22.

306 M. Kasinski, Oblicza centralizmu..., s. 56. Autor ten juz wcze$niej obawiat sie, ze zamiar rea-
lizacji programu przeobrazen ustroju lokalnych wtadz publicznych w kierunku autorytary-
zmu czy tez jakiej$s nowej wers;ji ,centralizmu demokratycznego” nie jest jedynie hipotezg
teoretyczna. Ten kierunek przeksztatcen ustrojowych jest przeciez znany z najnowszej
historii niektérych panstw postkomunistycznych (M. Kasinski, Mit lokalnego przywddztwa
jako narzedzie presji politycznej na zmiany modelu prawnego wtadzy lokalnej, Przeglad Pra-
wa Publicznego nr 7-8/2017, s. 128).

307 M. Kasinski, Oblicza centralizmu..., s. 57.

308 E, Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 91.

309 H, Groszyk, Geneza i istota centralizmu demokratycznego, Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska, Sectio G, vol. IV, 5z 1957 r., s. 374.
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oraz prawa do decydowania lokalnych organéw wtadzy i administracji panstwowej,
organizacji polityczno-spotecznych i jednostek gospodarczych™1.

Analizujgc zas wspotczesng literature przedmiotu dotyczgcg zasady centralizmu
demokratycznego, zauwazy¢ nalezy, iz autorzy dostrzegli jej fasadowos¢ i pozor-
nos¢. Zaktadata ona bowiem formalng obieralno$¢ wszystkich organéw witadzy, tak
politycznej, jak i panstwowej, ale jednoczesnie ich podporzadkowanie wtadzom
hierarchicznie wyzszym. W praktyce oznaczato to, ze wtadze centralne decydowaty
o wszystkim, sprowadzajgc do pozoréw kontrole spoteczng, a wybory - do farsy*'".

W literaturze diagnozuje sie, ze wtasnie samorzad terytorialny moze sie ostac
jako instytucja jedynie fasadowa; wystarczy, ze ,sprawujacy wtadze w jednostkach
samorzadu terytorialnego poczujg sie upowaznieni do jednostronnego okresla-
nia tresci interesu publicznego i zachowan poddanych ich woli mieszkancéw, nie
dopuszczajac ich do wspétdecydowania i pozbawiajgc przestrzeni niezbednej do
realizacji indywidualnych i grupowych intereséw. Liberalna fasada ustroju samo-
rzgdowego moze by¢ nadal podtrzymywana, ale rzeczywisty pluralizm polityczny
i spoteczny zostaje wytgczony™'2.

Przekonanie o istnieniu samorzadu bez zadnego znaczenia jest podzielane
przez innych autoréw: ,bez formalnej likwidacji samorzagdu moze wiec okazac sie,
ze struktura wtadzy publicznej zmierza nieuchronnie w kierunku centrum, przej-
mujgc po kawatku kompetencje pouktadane wczesniej w logiczny sposéb na po-
szczegolnych szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego™'=.

Zreszta takze inni autorzy zwracajg uwage na odbieranie kompetencji. Wska-
zuje sie, ze kolejne szczegodtowe regulacje zakreslajg coraz mniejsze pole do we-
wnetrznej regulacji ustroju jednostki samorzadowej przez jej organy stanowigce.
Coraz szerszy zakres ingerencji Panstwa w tym zakresie moze budzi¢ uzasadnione
obawy3'4,

Jednak nie chodzi tu o ,zwykte” przesuniecie kompetencji do organéw admi-
nistracji rzadowej. W literaturze przedmiotu po roku 2015 krytykuje sie rozwia-
zania prawne wzmacniajgce pozycje Rady Ministrow, np. takie, ktére wyposazajg
ja w kompetencje kreacyjne i demarkacyjne wobec jednostek samorzadu teryto-
rialnego3'. Jednoczesnie jednak autor ten idzie dalej - wskazujac na pewne cha-
rakterystyczne dla obecnej kadencji zjawisko - trudno mu bowiem zaakceptowac
sytuacje, ,gdy dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego chroni sie przed
nadmierng interwencjg organéw administracji rzgdowej réznymi instytucjami

310 M. Jetowicki, w: Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej pod red. K. Sanda,
Warszawa 1979, s. 50.

311, Regulski, M. Kulesza, op.cit., s. 18.

312 M. Kasinski, Oblicza centralizmu..., s. 60.

313 ). Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji konstytucyjnej
i praktyce funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: Decentralizacja i centraliza-
¢ja administracji publicznej. Wspdtczesny wymiar w teorii i praktyce, Warszawa 2019, s. 116.

314 R. Budzisz, Zmiana zasad organizacji i funkcjonowania organéw stanowiqcych jednostek sa-
morzqdu terytorialnego - wzmacnianie czy ostabianie decentralizacji, w: Decentralizacja i cen-
tralizacja administracji publicznej..., s. 182.

315 ], Szlachetko, op.cit., s. 54.
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i konstrukcjami prawnymi (takimi jak samodzielno$¢, sgdowa ochrona samodziel-
nosci), a jednoczesnie kwestie fundamentalne, od ktérych zalezy byt prawny oraz
terytorialny wymiar jednostki samorzadu terytorialnego, pozostawia <tasce i nieta-
sce> Rady Ministrow"3'¢, Zauwazy¢ nalezy, ze zjawisko to widoczne jest takze w in-
nych obszarach®".

Odbieranie kompetencji moze by¢ jednak trudne z uwagi na to, iz samorzad te-
rytorialny cieszy sie akceptacjg spoteczng i stanowi istotng czesc¢ zycia spotecznego.
Obywatele nie wyobrazajg sobie juz zycia bez samorzadu terytorialnego. Jednak
i samorzad ten nie musi stanowic¢ przeszkody we wprowadzeniu rozwigzan centra-
lizacyjnych, czy tez - jak zasadnie wskazuje M. Kasinski - konstruowania panstwa
autorytarnego. Wprawdzie sytuacja, ,w ktérej samorzad terytorialny cieszy sie ak-
ceptacjg spoteczng, utrudnia odbieranie mu kompetencji”®'8, jednak i na to mozna
znalez¢ sposob: ,podwazenie tej akceptacji nie jest jednak trudne, jezeli chroniczne
niedofinansowanie prowadzi do niezdolnosci do realizacji zadan. Przygotowaniem
do recentralizacji moze by¢ wskazywanie na wiekszg racjonalnos¢ kosztow™e,

5. Pojecie samorzadu

Pojecie samorzadu czesto utozsamia sie z pojeciem autonomii. Dla wielu sg to
synonimy. Tymczasem nalezy je od siebie odr6znic¢. Autonomia oznacza bowiem
pewng samodzielnos¢ jednostki podziatu terytorialnego (np. regionu) w danym
panstwie. Samodzielnos¢ ta jest jednak dalej idgca niz w przypadku samorzadu,
albowiem organy dziatajgce w imieniu podmiotu autonomicznego majg prawo do
uchwalania aktéw prawnych rangi ustawowej (organy samorzadu lokalnego czy
regionalnego nie mogg uchwalac ustaw, a jedynie akty prawa miejscowego). Cze-
sto autonomie przyznaje sie niektérym regionom w danym panstwie - oznacza to,
ze tylko niektore regiony majg takg samodzielnos¢, a inne jej nie posiadajg. Auto-
nomii nie nalezy myli¢ z zakresem uprawnien, jakie przystuguja czesci sktadowe;j
panstwa ztozonego, np. federacji - w panstwie typu federacyjnego wszystkie czesci
sktadowe federacji majg identyczne uprawnienia. Tymczasem w przypadku auto-
nomii jest tak, ze jeden region w danym panstwie moze jg posiada¢, a inny juz nie.
Moze by¢ tez tak, ze zakres autonomii dwdch réznych regionéw w danym panstwie
moze byc¢ rézny.

Tradycyjnie wyréznia sie trzy rodzaje samorzadu - terytorialny, zawodowy i go-
spodarczy. Samorzad przeciwstawia sie wladzy panstwowej (rzagdowej) - samorzad
oznacza samodzielne wykonywanie zadan publicznych w zakresie powierzonym
przez ustawy przez podmioty o charakterze niepanstwowym. Podkreslenia jednak

31 Tamze.

317 Np. W szkolnictwie wyzszym, gdzie deklaruje sie z jednej strony autonomie i wolnos¢
prowadzenia badan, a z drugiej strony wiele kwestii - w sposob wiekszy niz dotychczas -
jest lub ma by¢ uregulowanych w formie rozporzgdzenia ministra wtasciwego do spraw
szkolnictwa wyzszego.

318, Lipowicz, Samorzqd terytorialny... s. 236.

319 Tamze, s. 236.
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wymaga, ze nie mozna do konhca przeciwstawiac sobie panstwa i samorzadu - jed-
no i drugie dziata bowiem w interesie publicznym, a samorzad dziata w ramach
panstwa.

Cechag samorzadu jest to, iz stanowi forme administracji zdecentralizowanej,
a to oznacza, ze jest wykreowany przez ustawe i dziata w zakresie przez nig okre-
slonym, z tym, ze posiada samodzielno$¢ i mozliwos¢ dziatania we wiasnym imie-
niu. Samorzad stanowi istotny element spoteczenstwa obywatelskiego, z tym, ze
do klasycznych jego cech zaliczy¢ nalezy przymusowe uczestnictwo w samorzadzie
okreslonych grup ludzi.

Jezeli chodzi o samorzad terytorialny, to zgodnie z art. 16 Konstytucji RP ogét
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy pra-
wa wspolnote samorzgdowg. Samorzad terytorialny wykonuje samodzielnie istot-
ng czes¢ zadan publicznych a przynaleznos¢ do niego jest przymusowa - przepisy
prawne wskazujg bowiem wyraznie, ze mieszkancy gminy z mocy prawa tworzg
wspolnote gminng, mieszkancy powiatu - wspélnote lokalng (powiatowg), a miesz-
kancy wojewodztwa - wspdlnote regionalng. Podkreslenia wymaga, ze w literatu-
rze samorzad terytorialny nie jest traktowany jedynie w kategoriach wykonywania
zadan publicznych; idea samorzadu terytorialnego wyraza co$ wiecej: ,samorzad
terytorialny stat sie (...) symbolem cywilizacji europejskiej - razem z instytucjg om-
budsmana i niezawistym sgdownictwem, ktére stuzg realizacji praw cztowieka, na-
lezy (...) do jej <wspolnego dorobku> lub <wspdélnego dziedzictwa>"3%,

Samorzad zawodowy z kolei posiadajg niektére zawody - czesto tzw. zawody
zaufania publicznego. Réwniez one majg charakter przymusowy, co oznacza, ze
jezeli dana osoba chce wykonywa¢ dany zawdd, musi by¢ réwnoczesnie cztonkiem
samorzadu. Samorzady zawodowe powotane sg takze przez ustawodawce do wy-
konywania istotnych zadan o charakterze publicznym, majg m.in. wptyw na de-
cydowanie o przyjeciu kandydatow do zawodu. Samorzady zawodowe decydujg
ponadto o zasadach etyki danego zawodu, w ich zakresie lezy prowadzenie po-
stepowania dyscyplinarnego wobec 0sob, ktére wykonujgc dany zawdd, naruszyty
prawo i zasady etyki. Samorzad zawodowy reprezentuje tez dang grupe zawodo-
wa na zewnatrz, poprzez m.in. mozliwo$¢ wypowiadania sie na temat propozycji
zmian legislacyjnych dotyczgcych danego zawodu.

Samorzad gospodarczy ma z zatozenia zrzeszac przedsiebiorcéw wykonujacych
dany zawod. Cecha odrdzniajgcg samorzad gospodarczy od pozostatych dwdch
rodzajow samorzadu jest to, iz nie jest on co do zasady obowigzkowy. W zwigzku
z tym przypomina on bardziej inne formy zrzeszenia obywateli, o charakterze nie
przymusowym (stowarzyszenia itd.).

320, Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., s. 9.
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1. Zagadnienia wprowadzajgce

Omawiajac problem kontroli administracji publicznej, nalezy mie¢ na wzgledzie
dwie perspektywy:

1) kontrola sprawowana przez administracje nad podmiotami zewnetrznymi
(np. nad obywatelami lub przedsiebiorcami); chodzi tu o kontrole sprawowa-
na;

2) kontrola sprawowana nad administracja.

W niniejszym rozdziale, przez pojecie kontroli rozumiec¢ nalezy kontrole sprawo-

wang nad administracja.

W pierwszej kolejnosci wyjasni¢ nalezy pojecie kontroli oraz nadzoru. Pojecia te
w jezyku potocznym sg ze sobg utozsamiane, tymczasem konieczne jest ich wyraz-
ne oddzielenie. Kontrola oznacza:

1) Ustalenie przez podmiot kontrolujgcy stanu faktycznego w kontrolowanej

jednostce;

2) Pordéwnanie ustalonego stanu faktycznego (pkt 1) ze stanem postulowanym,
ustalonym normatywnie;

3) Wyciagniecie wnioskéw, ktére umieszczane sg w protokole (po)kontrolnym.

Nadzér zas idzie dalej niz kontrola - obejmuje bowiem nie tylko te trzy powyz-
sze kroki, ale dodatkowo polega na mozliwosci wtadczej ingerencji podmiotu nad-
zorujgcego w razie stwierdzonych uchybien.

Wyrd6zni¢ mozna kontrole zewnetrzng oraz wewnetrzng. Ta pierwsza sprawo-
wana nad administracjg publiczng przez podmioty znajdujgce sie poza systemem
administracji publicznej. Z kolei kontrola wewnetrzna sprawowana jest przez pod-
mioty znajdujgce sie w strukturze administracji publicznej.

Kontrole zewnetrzng sprawujg m.in.: Sejm, prokurator, Rzecznik Praw Obywa-
telskich, Najwyzsza Izba Kontroli, sgdy administracyjne, spoteczenstwo. Kontrola
wewnetrzna sprawowana jest m.in. przez wojewode.

W literaturze podaje sie rézne nazwy kontroli: inspekcja, lustracja, rewizja'.
Przez inspekcje rozumiec nalezy kontrole sprawowang na miejscu, poprzez wzglad
bezposredni w dziatalnos¢ kontrolowanej jednostki; forme kontroli na miejscu na-
zywa sie takze wizytacjg (lustracjq). Z kolei rewizja to kontrola rachunkowosci danej
jednostki, kontrola kasy. W innym znaczeniu jest to przeszukanie pomieszczen, ba-
gazu, odziezy itp. W celu wykrycia nielegalnego dziatania danej osoby.

W swojej pracy z roku 1924 W. L. Jaworski rozpoczat swoje rozwazania od przed-
stawienia sgdownictwa administracyjnego, inne zagadnienia, w tym akt admini-
stracyjny, traktujgc jako ,konstrukcje pomocnicze™?2. Podkreslat on, ze: ,panstwa
nie zbudujemy, jezeli nie wytworzymy prawa i jezeli tego prawa nie bedziemy
utrzymywac przy zyciu, jezeli go nie bedziemy wypetnia¢. Sgdownictwo admini-
stracyjne spetnia obydwa te zadania. Powotane do zycia, aby kontrolowaé¢, czy

321 Por. Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2000, s. 128.
322 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924, s. 69
i nast.
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prawo jest wykonywane, staje sie sitg swego autorytetu jednym z najpotezniej-
szych czynnikéw, tworzgcych prawo™2.

Takze i wspotczesnie podkresla sie role sgdownictwa administracyjnego, wigzac
je zdemokratycznym panstwem prawa. W panstwie takim ,nie mozna sobie wyob-
razi¢ funkcjonowania panstwa ani prawa, zwtaszcza prawa administracyjnego, bez
istnienia tego sgdownictwa"?4,

W Polsce sagdownictwo administracyjne reaktywowano dopiero w roku 1980,
ustanawiajgc Naczelny Sgd Administracyjny. Sadownictwo administracyjne byto
zatem woéwczas jednoinstancyjne. Zas od 1 stycznia 2004 r. wprowadzono dwuin-
stancyjne sagdownictwo administracyjne. Twierdzenie o zasadniczym charakterze
tej reformy z 2004 r. opiera sie przede wszystkim na trzech fundamentalnych zmia-
nach. Pierwsza z nich jest przyjecie dwuinstancyjnego modelu postepowania sgdo-
woadministracyjnego. Druga zmiana polega na zniesieniu nadzoru judykacyjnego
Sgdu Najwyzszego nad sagdownictwem administracyjnym. Wreszcie, trzecia zmiana
- tak wyodrebnione sgdownictwo administracyjne zostato wyposazone we wias-
ng, odrebng procedure. Do tej pory postepowanie sgdowoadministracyjne zawsze
byto normowane w spos6b odsytajacy, tzn. podstawowe instytucje tego postepo-
wania byty uregulowane w ustawach traktujgcych o sagdowej kontroli administra-
¢ji (w kodeksie postepowania administracyjnego lub w ustawie o NSA), natomiast
w pozostatym zakresie odsytano do innych ustaw proceduralnych, w szczegdlnosci
do kodeksu postepowania cywilnego, jak rowniez do kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego3?>.

Kwestie sgdowej kontroli przedstawiono takze w kilku czesciach niniejszej pra-
cy. Warto natomiast podkresli¢, iz pewnym dopetnieniem kontroli nad administra-
Cjg publiczng, sprawowanej przez sagdy administracyjne, jest kontrola sprawowana
przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Rzecznik jest oczywiscie organem, ktéry stoi
na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela, jednak obecnie petni i inne funk-
cje: strzeze prawa do dobrej administracji czy publicznych praw podmiotowych.

2. Ogdlna charakterystyka Rzecznika Praw
Obywatelskich

Réwniez w polskiej literaturze podaje sie pewne cechy charakterystyczne instytucji
ombudsmana. J. Swigtkiewicz w odniesieniu do Rzecznika Praw Obywatelskich3%,
wskazat kilka cech charakterystycznych instytucji ombudsmana (réznych w zalez-
nosci od regulacji prawnej w okreslonych panstwach):

323 Tamze, s. 13.

324 ], Zimmermann, Aksjomaty sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 11.

325 Por. J. P. Tarno, przedmowa do: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 5.

326 | Swigtkiewicz, W pietnastq rocznice ustanowienie instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich,
w: Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega Jubileuszowa wydana w pietna-
stq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 7-8.
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* Niesformalizowane postepowanie przed Rzecznikiem (czego nie zapewniajg
jednostce rozbudowane procedury sgdowe, wymagajace niematych kosz-
tow, korzystania czesto z pomocy adwokata i charakteryzujgce sie przewle-
ktoscig postepowania).

* Instytucja ombudsmana stanowi uzupetnienie ,tradycyjnych” rozwigzan
instytucjonalnych, zwtaszcza w sferach nie objetych kontrolg sagdowg badz
w ktoérych kontrola ta jest ograniczona lub ograniczony jest do niej dostep.

* Stwarza mozliwos¢, w niektérych panstwach, kwestionowania, w ramach
obowigzujacych procedur nawet orzeczen sgdowych, lub reagowania na
uchybienia w dziatalnos$ci pozaorzeczniczej sadow i sedzidw - w zakresie nie
objetym niezawistoscig sedziowska.

* Umozliwia reagowanie takze na bezczynnos$¢ organdéw podlegajgcych kon-
troli ombudsmana. Chodzi tu o bezczynno$¢ w szerokim znaczeniu (nie tylko
w zakresie niewydania decyzji). Dotyczy to takze sytuacji nieobjetych k.p.a.
- czesto zdarza sie, ze samo zapytanie Rzecznika powoduje ustanie bezczyn-
nosci.

* RPO jest uprawniony do podejmowania dziatah nie tylko na wniosek, ale tak-
ze z urzedu, czego w zasadzie nie mogg robic¢ sady.

* Obejmuje w wielu panstwach zakresem kontroli nie tylko legalnos¢, ale réw-
niez przestrzeganie zasad ,dobrej administracji”, ,stusznosci”, sprawiedli-
wosci”, ,sprawnos$¢ dziatania administracji”, pozwala na przeciwdziatanie jej
»Zaniedbaniom” - tutaj takze autor pisze o luzach decyzyjnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest organem, ktérego zadaniem jest ochrona
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, niezaleznie od tego, kim jest ten cztowiek
i niezaleznie od charakteru wolnosci i praw. W Polsce pojawity sie takze inne in-
stytucje ombudsmana - o bardziej wyspecjalizowanym charakterze. Wsrdd nich
wymieni¢ mozna Rzecznika Praw Dziecka (ktory ma charakter konstytucyjny) oraz
Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw (ktérego podstawe dziatania stanowi
zwykta ustawa).

Jak sie wydaje, dominuje myslenie, zgodnie z ktérym wieksza liczba instytugji
ombudsmanskich przyczynia sie do zwiekszenia ochrony praw cztowieka lub praw
okreslonej grupy podmiotéw. Mnozenie instytucji ombudsmanskich rodzi pytania
o ich wzajemng relacje, pozycje poszczegdlnych ombudsmanéw wzgledem siebie
(,waznos¢” jednego ombudsmana nad drugim), zasady wspoétdziatania/wspotpracy
itd. Powotanie nowej, odrebnej od Rzecznika Praw Obywatelskich instytucji om-
budsmanskiej nie musi oznacza¢ zwiekszenia ochrony praw danej grupy, a raczej
pokazuje, ze istnieje polityczna wola dowartosciowania tej grupy, albo tez uznaje
sie jg za niezwykle wazng dla zycia spotecznego, gospodarczego itd., a jednoczes$nie
panuje przeswiadczenie o czestym naruszaniu praw tej grupy, czy tez sytuacja tej
grupy uznawana jest za gorszg niz innych grup. Ustanawianie nowych ombudsma-
now takze wydaje sie watpliwe w sytuacji, gdy nie maja oni takiego samego statusu
jak ,0g06lny" Rzecznik Praw Obywatelskich”. | tak, przyktadowo, Rzecznik Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw jest podmiotem, ktéry nie jest samodzielny. Podlega
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on Prezesowi Rady Ministrow, a nie Sejmowi (jak Rzecznik Praw Obywatelskich)
i moze by¢ w zasadzie w kazdej chwili odwotany. Brak samodzielnosci czyni iluzo-
rycznym wiele jego uprawnien (np. w trudnej sytuacji budzetowej Rzecznik Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw moze dosta¢ od Prezesa Rady Ministréw polecenie, by
nie skarzy¢ do sadu administracyjnego niekorzystnych dla przedsiebiorcow decyzji
podatkowych). Z tego tez powodu niezalezno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich jest
tg cechg, ktdra jego uprawnienia czyni realnymi.

Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich wskazuje, ze w sprawach dotyczacych
ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela Rzecznik bada, czy nie nastgpito na-
ruszenie prawa, ale réwniez innych wartosci wysoko cenionych. Ustawa wskazuje
tu zgodnos¢ z prawem dziatalnosci organéw wiadzy publicznej a takze wartosci
wyrazone jako zasady wspétzycia spotecznego i sprawiedliwosci spotecznej (art. 1
ust. 3 u.r.p.o).

W literaturze prawniczej omawiane wartosci traktuje sie jako kryteria dziatania
Rzecznika Praw Obywatelskich; M. Szubiakowski, omawiajgc art. 208 Konstytucji
RP, wskazujagcy na podstawowe zadanie Rzecznika w zakresie ochrony wolnosci
i praw cztowieka i obywatela, podaje, ze regulacja ustawowa uzupetnia norme art.
208 Konstytucji RP o dwa dodatkowe kryteria dziatania Rzecznika: mozliwo$¢ bada-
nia spraw na podstawie zasad wspétzycia spotecznego i sprawiedliwosci spotecz-
nej*?’. Kryteria te okreslone sg w art. 1 ust. 3 u.r.p.o., ktéry stanowi, ze ,w sprawach
o ochrone wolnosci i praw cztowieka i obywatela Rzecznik bada, czy wskutek dziata-
nia lub zaniechania organdw, organizacji i instytucji, obowigzanych do przestrzega-
nia i realizacji tych wolnosci i praw, nie nastgpito naruszenie prawa, a takze zasad
wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej”. Zadaniem Rzecznika jest zatem ochrona
wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Organy, organizacje i instytucje, zachowujgc
sie wobec 0s6b (podmiotéw) zewnetrznych w okreslony sposéb (poprzez dziatanie
lub zaniechanie), dziatajg w ramach swoich uprawnien i kompetencji. Sg przy tym
obowigzane do przestrzegania i realizacji wolnosci i praw cztowieka i obywatela.
W postepowaniu kontrolnym Rzecznik bada, czy te dziatania/zaniechania nie spo-
wodowaty naruszenia prawa, naruszenia zasad wspotzycia spotecznego, narusze-
nia zasad sprawiedliwosci spoteczne;.

3. Zasady ogoélne dziatania Rzecznika Praw
Obywatelskich

Uwzgledniajac nie tylko kwestie procesowe, ale takze ustrojowg pozycje Rzecznika,
mozna jednak zaproponowa¢ nastepujacy, przyktadowy katalog zasad ogdlnych,
ktére majg wptyw na postepowanie kontrolne prowadzone przez Rzecznika Praw
Obywatelskich:

1. Zasada niezaleznosci urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich;

2. Zasada swobody Rzecznika w prowadzeniu postepowania kontrolnego;

327 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 309.
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3. Zasada subsydiarnosci;
4. Zasada wspotdziatania z Rzecznikiem podmiotow, do ktérych zwrdci sie
0 pomoc;

5. Zasada odformalizowania postepowania;

6. Zasada proobywatelskiego prowadzenia postepowania.

Ad 1.Zgodnie z art. 208 Konstytucji RP ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest w swo-
jej dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowia-
da jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie”.

Niezaleznos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich ma wymiar ustrojowy. Wyraznie
odroznia sie niezalezno$¢ Rzecznika od jego niezawistosci. W orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego podkresla sie, ze ,niezalezno$¢ cechuje Rzecznika jako organ
panstwa, niezawistos¢ winna zas by¢ przymiotem <substratu osobowego> tego
organu. Sama niezalezno$¢ od innych organdéw panstwa oznacza zakaz tworzenia
pomiedzy Rzecznikiem a innymi organami wiezi strukturalnych i funkcjonalnych,
ktére mogtyby prowadzi¢ do zaleznosci Rzecznika od tych organéw. Ograniczenie
to nie dotyczy - jak sie podkresla - wypadkéw dopuszczanych przez samg Konsty-
tucje lub ustanowionych w ustawach, ale w zgodzie z zasadami konstytucyjnymi’2,
Niezaleznos¢ od innych organéw oznacza, ze zaden z nich nie moze Rzecznikowi
nakazac¢ ani zakazac czegokolwiek, co miesci sie w zakresie jego konstytucyjnych
zadan i okreslonych ustawg kompetencji®?°.

Niezalezno$¢ Rzecznika w wymiarze konstytucyjnym powigzana jest z jego re-
lacjami z innymi organami. Jednak w wymiarze szerszym - wedtug definicji stowni-
kowej - niezalezny to nie tylko ,niepodporzagdkowany komus, czemus$”, ale takze
»decydujacy o sobie™,

Ad 2. Zasada ta wynika z zasady niezaleznosci Rzecznika Praw Obywatelskich
i moze przybrac jedng z dwoch form:

+ zasade swobody Rzecznika w doborze spraw wymagajacych jego interwen-

qji;

. zJasade swobody w zakresie wyboru srodka prawnego przez Rzecznika i zata-

twienia sprawy.

Istote tej pierwszej przedstawit Z. Witkowski: Ustawa o RPO ,przyjeta zasade
swobody Rzecznika w doborze spraw wymagajgcych jego interwencji. Oznacza to,
ze Rzecznik nie musi podja¢ dziatan w nastepstwie kazdego wniosku skierowane-
go don. Rzecznik musi natomiast zapoznac sie z kazdym skierowanym do niego
wnioskiem™?3'. Z tej perspektywy zasada ta moze odnosic sie do etapu po podjeciu
czynnosci przez Rzecznika i po zbadaniu kazdego skierowanego do niego wniosku.
Jezeli Rzecznik uzna, ze sprawa zastuguje na podjecie, to prowadzi dalsze czynnos-
ci, jezeli jednak uzna, by sprawy nie prowadzi¢, nie podejmuje tej sprawy (art. 11

328 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 35/09, OTK
ZU 8A/2010, poz. 77.

329 p. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 266.

30 https://sjp.pwn.pl/sjp/niezalezny;2490308.html.

31]. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1994, s. 269.
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ust. 1 pkt 4 u.r.p.o.). Swoboda jednak dotyczy takze etapu wczesniejszego: gdy do
Rzecznika dochodzg wiadomosci, ktére mogg potencjalnie wskazywac na narusze-
nie wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w tym zasady réwnego traktowania.
W takim przypadku Rzecznik moze zdecydowac¢ o niepodejmowaniu sprawy. Jeze-
li wiadomos¢ taka pochodzi ze zrédta innego niz wniosek, wowczas Rzecznik nie
musi podejmowac zadnych krokow.

Réwniez pewng swobode posiada Rzecznik w zakresie mozliwosci wyboru $rod-
ka prawnego jakim sie postuzy zatatwiajgc sprawe (zasada swobody w zakresie
wyboru $rodka prawnego przez Rzecznika i zatatwienia sprawy). Przede wszystkim
Rzecznik moze podjac jedng z czynnosci wskazanych w art. 11 ust. 1 pkt 1-3 u.r.p.o.
lub nie podejmowac¢ sprawy (art. 11 ust. 1 pkt 4 u.r.p.o.). Przepisy przewidywac
moga w tym zakresie ograniczenia: wynikajg one m.in. z art. 11 ust. 2 u.r.p.o., ktéry
stanowi, ze w zakresie realizacji zasady rownego traktowania miedzy podmiotami
prywatnymi Rzecznik moze poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodawcy przystuguja-
cych mu srodkéw dziatania.

Ad 3. W literaturze przedmiotu W. Taras, powotujac sie na konkretne sprawy
prowadzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich, podaje, na czym polega zasa-
da subsydiarnosci: zgodnie z tg zasadg Rzecznik podejmuje dziatania, gdy osoba,
ktérej prawa zostaly naruszone, wykorzystata uprzednio wszystkie dostepne srod-
ki ochrony prawnej. Nie wyrecza on obywateli w sktadaniu srodkéw prawnych,
nie spetnia roli ich generalnego petnomocnika procesowego, ani tez nie udziela
szczego6towych porad prawnych co do sposobu wytoczenia i prowadzenia sprawy,
gdyz zaden przepis prawa nie natozyt na niego takich obowigzkéw. Jezeli nie ma
powaznych uchybien w samym toku postepowania (np. jego przewlekania), RPO
nie podejmuje interwencji do czasu zakonczenia postepowania. Rzecznik nie su-
geruje wtasciwym organom administracji metod i technik dziatania, a tym bardziej
nie moze rozstrzyga¢ merytorycznie spraw w zastepstwie powotanych do tego
organéw. Jest takze oczywiste, ze Rzecznik nie podejmuje sie prowadzenia spra-
wy nawet w przypadku merytorycznie uzasadnionym, gdy nie ma proceduralnych
podstaw pozwalajgcych na ewentualne podjecie dziatan przewidzianych w ustawie
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich332.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie powinien dziata¢ wowczas, gdy wnioskodawca
posiada okreslone srodki prawne. W pierwszej kolejnosci wnioskodawca powinien
skorzystac¢ wtasnie z nich; zasada subsydiarnosci wyrazona w art. 11 ust. 1 pkt 2
u.r.p.o. (ktéry daje Rzecznikowi prawo do wskazania wnioskodawcy przystuguja-
cych mu $rodkéw dziatania) polega na tym, ze Rzecznik nie zastepuje i nie wyrecza
obywateli w prowadzeniu ich spraw, a wiec nie swiadczy ustug typowo adwoka-
ckich. Dziatania interwencyjne podejmuje dopiero wowczas, gdy wnioskodawca
wykorzystat przystugujagce mu przewidziane prawem srodki dziatania i pomimo to
w dalszym ciggu uwaza, iz jego sprawa zostata zatatwiona z naruszeniem praw
i wolnosci.

32 W, Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich o postepowaniu administracyjnym, PiP 1991, z. 1,
S. 44-45,
333 G, Trociuk, Komentarz 2014, s. 40.
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Ad 4. Zgodnie z art. 17 ust. 1 u.r.p.o. Organ, organizacja lub instytucja, do kto-
rych zwrdci sie Rzecznik, obowigzane sg z nim wspotdziatac i udziela¢ mu pomocy,
aw szczegblnosci:

1) zapewniac dostep do akt i dokumentéw na zasadach okreslonych w art. 13

u.r.p.o.;

2) udziela¢ Rzecznikowi zgdanych przez niego informacji i wyjasnien;

3) udziela¢ wyjasnien dotyczacych podstawy faktycznej i prawnej swoich roz-

strzygnie¢;

4) ustosunkowywac sie do ogdlnych ocen, uwag i opinii Rzecznika.

Przepis ten przewiduje uprawnienia Rzecznika, jakie mu przystuguja wobec or-
ganow i podmiotéw, do ktorych sie zwraca, prowadzgc postepowanie kontrolne.
Przepis ten nie przewiduje jednak zadnej sankcji za naruszenie przez organ/pod-
miot obowigzkéw w tym zakresie. Mozna jednak méwi¢ co najwyzej o odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej lub porzagdkowej osoby, ktéra nie dopetnita obowigzku
pomocy Rzecznikowi Praw Obywatelskich.

Rzecznik ma prawo takze wyznacza¢ termin, w jakim powinny by¢ dokonane
czynnosci okreslone w art. 17 ust. 2 u.r.p.o. Ustawodawca okreslit, ze jest to upraw-
nienie Rzecznika. Nie zawsze wiec musi on z niego korzystac. Jezeli juz korzysta, to
moze samodzielnie taki termin zakresli¢. Jak sie wydaje, powinien on uwzgledniaé
wszystkie okolicznosci sprawy, a takze mozliwosci organu, do ktérego Rzecznik
zwraca sie o pomoc.

Ad 5. Juz na poczatku funkcjonowania instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich,
w literaturze prawniczej podawano, ze dziatalno$¢ tego organu nie moze byc tak
sformalizowana jak dziatalno$¢ sgdéw. Jak wskazywat J. Letowski, zadaniem Rzecz-
nika nie jest troszczenie sie tylko o praworzagdnos$¢ administrowania, lecz takze
0 co$ wiecej: o dobrg atmosfere w ptaszczyznie administracja - obywatel, a nawet
0 poczucie swoistego komfortu psychicznego tych ostatnich. Zadaniem Rzecznika
nie jest wcale tylko troska o zapewnienie zrealizowania postanowien prawa wobec
publicznosci, jest nim troska o to, aby realizacja praw obywatelskich odbywata sie
w stosunkowo tatwy, nieskomplikowany, nie wymagajacy mitregi i zachodu spo-
séb. Sadowy tryb realizacji praw obywateli wymaga pewnej orientacji w prawie,
zasiegniecia opinii znawcy (adwokata), wniesienia skargi wraz z optatg, uczestni-
czenia w rozprawie etc. Tych wszystkich niedogodnosci nie doznaje sie, korzystajgc
z pomocy Rzecznika®3.

Odformalizowanie w ustawie o Rzeczniku Praw Obywatelskich wyraza sie w tym,
ze wniosek kierowany do Rzecznika nie wymaga zachowania szczegélnej formy. Po-
winien on zawierac jedynie oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby, ktérej wolnosci
i praw sprawa dotyczy, a takze okresla¢ przedmiot sprawy; jest ponadto wolny od
optat (art. 10 u.r.p.o.). Jest to wiec minimum wymagan. Wniosek powinien zawierac
jedynie minimum elementéw potrzebnych do skonkretyzowania przez Rzecznika
przedmiotu postepowania i podmiotu, ktérego prawa majg by¢ naruszone.

334 ). ketowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 322 i nast.
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Przejawia sie ono takze w formie prowadzenia przez Rzecznika postepowa-
nia wyjasniajgcego - Rzecznik ma swobode w doborze formy tego postepowania
i Srodkow jakie podejmuje. Odformalizowanie ponadto wystepuje na ostatnim eta-
pie postepowania - Rzecznik nie wydaje sformalizowanej decyzji kohczgcej poste-
powanie.

W postepowaniu Rzecznika nie stosuje sie takze przepiséw kodeksu postepo-
wania administracyjnego. W kwestiach nieuregulowanych w ustawie o Rzeczniku
Praw Obywatelskich nie stosuje sie kodeksu postepowania administracyjnego. Je-
zeli zatem jaka$ kwestia nie jest uregulowana przez ustawe o Rzeczniku Praw Oby-
watelskich (np. kwestia terminow zatatwiania spraw przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich), wéwczas uznac nalezy, iz jest to Swiadoma decyzja ustawodawcy.

Ad 6. Proobywatelsko$¢ wyraza sie miedzy innymi w zakresie przedmiotowym
kontroli: wolnosci i prawa cztowieka moga zosta¢ naruszone zaréwno w tresci od-
noszacych sie do nich przepiséw, jak tez naruszac¢ je mogg akty wydane na pod-
stawie tych przepisow. W obszarze powszechnego prawa administracyjnego sg
to zrodta prawa stanowione przez organy administracji publicznej, indywidualno-
-konkretne akty oraz czynnosci bedgce aktami realizacji norm prawnych zawartych
w tych zrédtach (E. Bojanowski, Ochrona przez Rzecznika Praw Obywatelskich wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela w obszarze powszechnego prawa administracyj-
nego (zagadnienia wybrane), w: Panstwo w stuzbie obywateli. Ksiega Jubileuszowa
Jerzego Swigtkiewicza pod red. R. Hausera i L. Nawackiego, Warszawa 2005, s. 74).

Na proobywatelskie dziatanie Rzecznika wskazuje takze A. Zoll - podkresla on
m.in., iz Rzecznik nie moze podejmowac wiadczych rozstrzygniec: ,panstwo w dal-
szym ciggu nie jest przyjazne obywatelowi i to zaréwno w swoich funkcjach legisla-
cyjnych, jak i wykonawczych i sgdowniczych. Obywatele potrzebujg wiec, aby silnie
umocowana instytucja kontrolna, w petni niezawista, interweniowata w obronie
cztowieka i obywatela, gdy jego wolnosci i prawa sg zagrozone zt3 legislacjg, wadli-
wymi decyzjami administracyjnymi, niezgodnymi z prawem lub niesprawiedliwymi
orzeczeniami sgdowymi. Potrzebna jest instytucja uprawniona do dokonywania,
w oparciu o skargi obywateli, wtasne sprawdzenie lub informacje medialne, oceny
stanu przestrzegania przez wtadze publiczne wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela. Instytucja taka musi znajdowac sie poza strukturg wiadzy publicznej skoro
te wladze ma kontrolowac. Nie moze by¢ jednak sama organem witadzy; nie moze
podejmowac zadnych wtadczych decyzji".

4. Ogoélne uwagi o postepowaniu kontrolnym
prowadzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich

Jak podaje sie w literaturze przedmiotu, ,w systemie organoéw panstwa RPO zaj-
muje miejsce szczegblne, co przejawia sie m.in. w odmiennym od innych orga-
néw kontrolnych jego trybie dziatania. Odmiennos¢ polega takze na uregulowaniu

% A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich z perspektywy de lege ferenda, w: Paristwo w stuzbie
obywateli. Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, Warszawa 2005, s. 90
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postepowania przed RPO w sposéb autonomiczny. Oznacza to, ze ombudsman
stosuje wiasng procedure, chyba ze przepis ustawy nakazuje mu stosowanie in-
nych przepiséw o charakterze procesowym, jak ma to miejsce w przypadku brania
udziatu w postepowaniach sagdowych lub administracyjnych™se.

Rzecznik nie ma kompetencji materialnoprawnej do rozstrzygniecia danej spra-
wy, nie wydaje indywidualnego rozstrzygniecia, konkretyzujgcego okreslone prawa
i obowigzki. Nie stosuje sie wiec do niego przepiséw kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Sg jednak przepisy, ktore w okreslonym zakresie pozwalajg stoso-
wac przepisy k.p.a. przez Rzecznika i wydawac decyzje, od ktorych stuzy skarga do
sgdu - s3g to sprawy o udzielenie przez Rzecznika Praw Obywatelskich informacji
publiczne;j.

Skoro do postepowania kontrolnego przed Rzecznikiem nie stosuje sie kodeksu
postepowania administracyjnego, to uznac nalezy, ze to postepowanie ma samo-
dzielny charakter. Jezeli jakas$ kwestia nie jest uregulowana w ustawie o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (np. termin ,zatatwienia sprawy” przez Rzecznika), to uznac
nalezy, iz jest to Swiadomy wybdr ustawodawcy. Stosowanie odpowiednio przepi-
sow kodeksu postepowania administracyjnego jest niedopuszczalne.

Takie postepowanie nie konhczy sie wydaniem decyzji administracyjnej. Zakon-
czenie moze przybierac rézne formy. W sposéb definitywny zostaje zamkniete: art.
11 ust. 1 pkt 1, pkt 2, 3, 4 oraz 14 pkt 1 u.r.p.o. W przypadkach okreslonych w art.
14 pkt 2-3 Rzecznik zwraca sie do innych podmiotéw, co moze nie$¢ konsekwencje
w postaci wszczecia postepowania przed tym innym podmiotem (postepowanie
przed tym innym organem mozna nazwac ,zewnetrznym"”). Samo jednak postepo-
wanie kontrolne prowadzone przez Rzecznika nie konczy sie. Rzecznik w postepo-
waniu prowadzonym przed tym innym podmiotem przybiera jedng z form proce-
sowych (jest np. uczestnikiem postepowania na prawach strony w postepowaniu
administracyjnym lub przed sagdem administracyjnym) - ale wystepujgc w tym po-
stepowaniu ,zewnetrznym” nadal wykonuje swoje funkcje kontrolerskie i prowadzi
swoje postepowanie kontrolne. W tych przypadkach postepowanie kontrolne pro-
wadzone przez Rzecznika zakonczyc sie moze dopiero z chwilg, gdy rozstrzygniecie
wydane w tym zewnetrznym postepowaniu stanie sie prawomocne/ostateczne.
Wowczas to Rzecznik moze, ale nie musi wystosowac pismo do wnioskodawcy, in-
formujace o zamknieciu postepowania przez siebie prowadzonego. Pismo to kon-
czy¢ bedzie w takim przypadku postepowanie Rzecznika. Pisma te nie sg decyzjami
administracyjnymi.

W postepowaniu kontrolnym prowadzonym przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich nie mozna wyréznic jego ,trwatych” etapéw (stadiéw) - mozna moéwic o ptyn-
nosci w zakresie stadiow tego postepowania. O ile bowiem wszczecie postepowa-
nia (jednak pod inng nazwg), czy prowadzenie postepowania wyjasniajagcego (m.in.
art. 13 u.r.p.o.) nie budza watpliwosci, to nie w kazdym postepowaniu pojawiac
sie bedzie wyrazny etap zakonczenia postepowania, rozumiany jako ,zatatwienie
sprawy” i pisemne o tym poinformowanie. Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatel-

336 W. Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich w postepowaniu administracyjnym, PiP 1991/1, s. 46.
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skich w art. 14 wskazuje $rodki podejmowane przez Rzecznika po zbadaniu indywi-
dualnej sprawy; S. Trociuk®¥” wyrdznia tutaj trzy grupy:
1. zakonhczenie postepowania - wyjasnienie wnioskodawcy, ze nie stwierdzono
naruszenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela (art. 14 pkt 1 u.r.p.o.);
2. skorzystanie z postulatywnych srodkéw dziatania (art. 14 pkt 2 i 3 u.r.p.o.)*%;
3. skorzystanie ze $rodkéw prawnych o charakterze procesowym (art. 14 pkt
4-8 u.r.p.o.). Te ostatnie L. Garlicki nazywa ,$rodkami oddziatywania™>°.
Skorzystanie ze Srodkow przewidzianych w art. 16 u.r.p.o.. Jak podkresla S. Tro-
ciuk potrzeba skorzystania ze srodkéw przewidzianych w art. 16 ust. 1 (przedsta-
wianie organom, organizacjom i instytucjom oceny i wnioskéw zmierzajgcych do
zapewnienia skutecznej ochrony wolnosci i praw cztowieka i obywatela i uspraw-
nienia trybu zatatwiania ich spraw) ,pojawia sie woéwczas, gdy rozpatrywane sprawy
indywidualne wskazujg na utrwalajacg sie po stronie organdéw i instytucji praktyke
stosowania prawa w sposoéb, ktory narusza sfere wolnosci i praw”#. Nastepuje
zatem pewne wykroczenie poza sprawe indywidualng, jednak jak wskazuje art. 16
ust. 1 ab initio u.r.p.o. Sg one podejmowane ,w zwigzku z rozpatrywanymi sprawa-
mi”. Srodki te stosowane sg przez Rzecznika po przeprowadzeniu postepowania
wyjasniajgcego.

5. Podjecie czynnosci przez Rzecznika Praw
Obywatelskich

Wszczecie postepowania przez Rzecznika to: ,podjecie czynnosci” (art. 8i9 u.r.p.o.).
Jest to okreslenie szersze niz podjecie sprawy, ktore dotyczy tylko wniosku. Podje-
cie czynnosci nastgpi¢ moze zatem na wniosek (art. 9 pkt 1-2b u.r.p.o.), jak i z wtas-
nej inicjatywy (,z urzedu”) - art. 9 pkt 3 u.r.p.o.

Rzecznik Praw Obywatelskich podejmuje czynnosci na wniosek obywateli lub
ich organizacji. Moga one zwracac sie w swoim imieniu lub w imieniu oséb trzecich
(organizacja za$ w imieniu swoich cztonkow).

Whniosek kierowany do Rzecznika jest wolny od optat, nie wymaga zachowania
szczegblnej formy, lecz powinien zawieraé oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby,
ktérej wolnosci i praw sprawa dotyczy, a takze okresla¢ przedmiot sprawy (art.
10 u.r.p.o.). Jest to wyraz odformalizowania postepowania prowadzonego przez
Rzecznika. Rowniez forma wniesienia wniosku jest dowolna - moze by¢ on wnie-
siony w formie ustnej, pisemnej, elektronicznej. Wnioskiem nie jest anonim, ponie-

337 S. Trociuk, Komentarz 2014, s. 63.

338 O $rodkach postulatywnych pisze takze . Swigtkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w pol-
skim systemie prawnym, Warszawa 2001, s. 84 oraz E. Bojanowski, Ochrona przez Rzecznika
Praw Obywatelskich wolnosci i praw cztowieka i obywatela w obszarze powszechnego prawa
administracyjnego (zagadnienia wybrane), w: Paristwo w stuzbie obywateli. Ksiega Pamigtko-
wa Jerzego Swiqtkiewicza, Warszawa 2005, s. 74.

339 |, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 458.

340 S, Trociuk, Komentarz 2014, s. 88.
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waz nie zawiera oznaczenia wnioskodawcy. Anonim moze jednak stanowi¢ asumpt
do podjecia przez Rzecznika sprawy z wtasnej inicjatywy>*'.

Szczegblny rezim prawny dotyczy wnoszenia do Rzecznika Praw Obywatelskich
wnioskoéw przez osoby pozbawione wolnosci, przebywajgce w zaktadach karnych
i aresztach sledczych, a takze przez osoby nieletnie umieszczone w placéwce, za-
ktadzie lub schronisku dla nieletnich3*2.

Whniosek moze pochodzi¢ takze od organéw samorzadu, przy czym pojecia sa-
morzadu nie mozna ogranicza¢ wytgcznie do samorzadu terytorialnego; jest to
takze samorzad gospodarczy i zawodowy (np. samorzad radcéw prawnych, samo-
rzagd adwokatéw itd.). Podjecie czynnosci nastepuje takze na wniosek Rzecznika
Praw Dziecka oraz Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw. Te dwie instytucje
mogga zwrocic¢ sie do Rzecznika, gdy ich kompetencje nie pozwalajg na konkretne
dziatania w sprawach objetych ich wtasciwoscia.

Rzecznik moze takze podjac sprawe z wiasnej inicjatywy (,z urzedu"). Moze to
uczyni¢, gdy dojdzie do niego w jakikolwiek sposéb informacja, ze okolicznosci
sprawy wymagajg jego dziatania.

Z literalnego brzmienia art. 9, 10, 11,12 i nast. wynika, ze podejmujac czynnosci
z whasnej inicjatywy (,z urzedu”) RPO nie mégtby prowadzi¢ postepowania wyjas-
niajacego, a w jego ramach dokonywaé czynnosci z art. 13 u.r.p.o. poniewaz: w art.
11 ust. 1 podjecie czynnosci, nastepnie prowadzenie postepowania wyjasniajace-
go i podejmowanie srodkéw z art. 13 jest zarezerwowane jedynie dla trybu wnio-
skowego. Jednak z tym zgodzi¢ sie nie mozna. | dlatego tez podjecie czynnosci to
podjecie sprawy: ,podjecie czynnosci, o ktérych mowi art. 8 ustawy odnosi sie do
tej fazy postepowania, ktoérg rozpoczyna czynnos¢ polegajgca na podjeciu sprawy.
W rozumieniu art. 8 ustawy chodzi zatem o czynnosci, dla ktérych podstawe stano-
wig przepisy art. 12-17 ustawy™*.

6. Czynnosci Rzecznika Praw Obywatelskich po
zapoznaniu sie z wnioskiem

Rzecznik po zapoznaniu sie z kazdym skierowanym do niego wnioskiem moze -
zgodnie z art. 11 ust. 1 u.r.p.o.:

1) podjac sprawe,

2) poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodawcy przystugujgcych mu srodkéw dzia-

tania,

3) przekazac sprawe wedtug wiasciwosci,

4) nie podjac sprawy.

Za kazdym razem nalezy jednak zawiadomic¢ wnioskodawce i osobe, ktorej spra-
wa dotyczy o podjetej czynnosci.

Podjecie sprawy oznacza przejscie do kolejnego etapu postepowania - etapu

341 Tamze, s. 37.
342 Tamze, s. 37-38.
343 Tamze, s. 29.
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nazywanego postepowaniem wyjasniajgcym. W postepowaniu tym Rzecznik moze
podjac¢ srodki dziatania przewidziane m.in. w art. 12 u.r.p.o.

Poprzestanie na wskazaniu wnioskodawcy przystugujgcych mu srodkéw dziata-
nia jest formga realizacji zasady subsydiarnosci, polegajgca na tym, ze Rzecznik nie
zastepuje i nie wyrecza obywateli w prowadzeniu ich spraw3*. Jezeli zatem wnio-
skodawcy (lub innej zainteresowanej osobie) przystugujg jakiekolwiek srodki dzia-
tania (cywilne, karne, administracyjne i inne), to nalezy je wykorzysta¢ w pierwszej
kolejnosci.

Rzecznik moze réwniez przekazac sprawe wedtug witasciwosci. Zastosowanie
tego Srodka bedzie mozliwe wéwczas, gdy wnioskodawca zwrdci sie do Rzeczni-
ka o podjecie merytorycznej czynnosci, do wykonania ktérej kompetencje posiada
inny organ. Podkreslenia wymaga, ze podstawe takiego przekazania stanowi art.
11 ust. 1 pkt 3 u.r.p.o., a nie kodeks postepowania administracyjnego. Nie mozna
zatem stosowac art. 65 k.p.a. Rbwniez organ, do ktérego btednie wniesiono poda-
nie, nie moze zastosowac art. 65 k.p.a. do przekazania sprawy Rzecznikowi Praw
Obywatelskich3#.

Poza tym Rzecznik Praw Obywatelskich moze réwniez nie podejmowac sprawy.
Uprawnienie to jest wyrazem jego niezaleznosci. ,Rzecznik nie jest organem wia-
dzy. Nie moze przydzieli¢ mieszkania, podnies¢ emerytury czy zmieni¢ niekorzyst-
nego wyroku sgdowego. Moze jednak domagac sie od organow wtadzy publicznej
okreslonego dziatania, tworzy¢ klimat szacunku dla praw cztowieka, dostarczac
argumentow przemawiajacych na korzy$¢ obywatela”#. Dlatego tez istotne jest,
by ewentualne niepodjecie sprawy nie powodowato ujmy dla tak okreslonego za-
dania Rzecznika.

Czesto osoby niezadowolone z dziatania Rzecznika kierujg do niego prosbe o po-
nowne zajecie sie sprawg. Rzecznik jest organem niezaleznym i w zwigzku z tym
samodzielnie podejmuje decyzje o ponownym zajeciu sie sprawg. Jezeli nastapi
odmowa ponownego zajecia sie sprawg, woéwczas mozna wystosowac stosowne
pismo do wnioskodawcy. Pismo to nie jest decyzja.

344 Tamze, s. 40.

345 por. ,Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest organem administracji publicznej, ktéremu na
podstawie art. 65 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego mozna przekazac spra-
we wedtug wrasciwosci. Zadanie wszczecia postepowania przez Rzecznika w trybie art.
14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich jest dla kazdego organu wigzace, réw-
niez dla Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych. Przy czym sformutowanie
.Wigzgce” oznacza, ze organ zwigzany zgdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich pozba-
wiony jest mozliwosci zwolnienia sie z natozonego obowigzku, a tym bardziej przekazania
sprawy ponownie Rzecznikowi Praw Obywatelskich” (wyrok WSA w Warszawie z dnia 6
grudnia 2007 r., Il SA/Wa 1528/07).

346 A. Zielinski, Wielkos¢ prawa budujemy wszyscy, Warszawa 2000, s. 248.
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7. Postepowanie wyjasniajgce prowadzone przez
Rzecznika Praw Obywatelskich.

Okresleniem ,postepowanie wyjasniajgce” postuguje sie art. 12 pkt 1 u.r.p.o. Po-
dejmujac sprawe (etap wczesniejszy), Rzecznik moze m.in. prowadzi¢ postepowa-
nia wyjasniajgce. Jednak, zamiast prowadzi¢ takie postepowanie, moze on réwniez
(art. 12 pkt 2 i 3 u.r.p.o.):

* zwrdci¢ sie o zbadanie sprawy lub jej czesci do wtasciwych organow, w szcze-
go6lnosci organéw nadzoru, prokuratury, kontroli panstwowej, zawodowej
lub spotecznej. Jak wskazuje S. Trociuk, pod pojeciem wiasciwosci nalezy
w tym przypadku rozumiec zdolnos¢ prawng organu do rozpoznania okre-
Slonej sprawy. Wtasciwos¢ organu moze wynikac z przepiséw powszechnie
obowigzujgcego prawa badz tez np. z porozumien zawieranych pomiedzy
organami administracji publicznej. Zwro6cenie sie do wihasciwego organu
o zbadanie sprawy nalezy odrézni¢ od zgdania wyjasnien w zwigzku z samo-
dzielnie prowadzonym postepowaniem (art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy). Zwraca-
jac sie o zbadanie sprawy, Rzecznik powoduje uruchomienie przez wtasciwy
organ okreslonej procedury, ktéra w korncowym efekcie, w razie stwierdze-
nia naruszenia wolnosci lub praw, powinna doprowadzi¢ do zastosowania
przez 6w organ srodkoéw przewidzianych przez prawo3.

* zwrdci¢ sie do Sejmu o zlecenie Najwyzszej Izbie Kontroli przeprowadzenia
kontroli dla zbadania okreslonej sprawy lub jej czesci. Zdaniem S. Trociu-
ka relacje Rzecznika z Najwyzszg Izbg Kontroli w takim znaczeniu reguluje
art. 12 pkt 3 u.r.p.o., z ktérego tresci jednoznacznie wynika, iz posrednikiem
w tych relacjach jest Sejm. Ponadto art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli w sposéb wyczerpujgcy okresla kragg pod-
miotéw uprawnionych do zlecenia Izbie kontroli, nie wymieniajgc wsréd tych
podmiotéw Rzecznika Praw Obywatelskich. Stad tez z powotaniem sie na art.
12 pkt 2 ustawy, Rzecznik nie moze zgdac przeprowadzenia kontroli przez
NIK. Nie przekresla to, mozliwosci wykorzystania art. 12 pkt 2 u.r.p.o. jako
podstawy zwrodcenia sie bezposrednio do NIK o przeprowadzenie kontroli
okreslonej sprawy, z tym zastrzezeniem, iz taki wniosek Rzecznika nie rodzi
po stronie NIK obowigzku przeprowadzenia kontroli. W takim przypadku po-
dzielajgc opinie Rzecznika o zasadnosci przeprowadzenia kontroli, NIK po-
dejmuje czynnosci kontrolne z wtasnej inicjatywy (art. 6 ust. 1 ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli)*.

Jezeli jednak Rzecznik Praw Obywatelskich nie zdecyduje sie na zastosowanie
Srodkéw przewidzianych w art. 12 pkt 1i 3 u.r.p.o., moze prowadzi¢ postepowanie
wyjasniajgce, podejmujgc jedng z czynnosci wskazanych w art. 13 u.r.p.o. | tak,
Rzecznik ma prawo:

347 S, Trociuk, Komentarz 2014, s. 44.
348 Tamze, s. 48.
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* zbada¢, nawet bez uprzedzenia, kazdg sprawe na miejscu (art. 13 ust. 1 pkt
1 u.r.p.o.);

* zadac¢ ztozenia wyjasnien, przedstawienia akt kazdej sprawy prowadzonej
przez naczelne i centralne organy administracji panstwowej, organy admi-
nistracji rzgdowej, organy organizacji spotdzielczych, spotecznych, zawo-
dowych i spoteczno-zawodowych oraz organy jednostek organizacyjnych
posiadajgcych osobowos¢ prawng, a takze organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego i samorzadowych jednostek organizacyjnych (art. 13 ust. 1 pkt 2
u.r.p.o.);

* zadac przedtozenia informacji o stanie sprawy prowadzonej przez sady,
a takze prokurature i inne organy $cigania oraz zgdac¢ do wglagdu w Biurze
Rzecznika Praw Obywatelskich akt sgdowych i prokuratorskich oraz akt
innych organdw $cigania po zakonczeniu postepowania i zapadnieciu roz-
strzygniecia (art. 13 ust. 1 pkt 3 u.r.p.o.);

* zlecac sporzadzanie ekspertyz i opinii (art. 13 ust. 1 pkt 3 u.r.p.o.).

Zbadanie na miejscu kazdej sprawy dotyczy réznych postepowan i roznych sy-
tuacji. W sposéb szczegdlny odnosi sie zas do zaktaddw karnych, aresztéw Sled-
czych i innych miejsc, w ktoérych przebywajg osoby pozbawione wolnosci. Zgodnie
z art. 8b § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy*# Rzecznik
Praw Obywatelskich lub osoba przez niego upowazniona ma prawo wstepu w kaz-
dym czasie, bez ograniczen, do zaktadow karnych, aresztéw sledczych i innych
miejsc, w ktorych przebywajg osoby pozbawione wolnosci, oraz poruszania sie po
ich terenie, przegladania dokumentéw i zgdania wyjasnien od administracji tych
jednostek, a takze do przeprowadzania podczas nieobecnosci innych o0séb roz-
mow z osobami pozbawionymi wolnosci oraz badania ich wnioskéw, skarg i prosb.

Na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 2 k.p.a. Rzecznik Praw Obywatelskich moze z3-
dac¢ od wskazanych tam podmiotéw ztozenia wyjasnien, przedstawienia akt kaz-
dej sprawy. Przepisy ustawy nie zawierajg tutaj zadnych ograniczen: mozna zadac
akt spraw takze aktualnie prowadzonych. Ewentualne ograniczenia mogg wyni-
kac z przepisdéw szczegdlnych. Zas organ lub inny podmiot, do ktérego zwrdcit sie
Rzecznik, ma obowigzek z nim wspotdziatac i udziela¢ mu pomocy. W szczeg6lnosci
ma obowigzek (art. 17 ust. 1 u.r.p.o.):

1) zapewnia¢ dostep do akt i dokumentéw na zasadach okre$lonych w art. 13

u.r.p.o.;

2) udziela¢ Rzecznikowi zgdanych przez niego informacji i wyjasnien;

3) udziela¢ wyjasnien dotyczgcych podstawy faktycznej i prawnej swoich roz-

strzygnie¢;

4) ustosunkowywac sie do ogdlnych ocen, uwag i opinii Rzecznika.

349 Tekst jedn. Dz. U. 22018 r., poz. 652 ze zm.
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Rzecznik moze okresli¢ termin, w jakim powinny by¢ dokonane te czynnosci
(art. 17 ust. 2 u.r.p.o.). Jednak jest to jedynie uprawienie Rzecznika. Nie musi on
za kazdym razem ustanawia¢ takiego terminu. Réwniez od uznania Rzecznika za-
lezy, jak dtugi bedzie to termin. Przyjac nalezy, iz powinien on uwzglednia¢ takze
mozliwosci organu/podmiotu do ktérego Rzecznik sie zwrdcit.

Rzecznik moze réwniez zgda¢ przedtozenia informacji o stanie sprawy prowa-
dzonej przez sady, a takze prokurature i inne organy scigania oraz zgda¢ do wgladu
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich akt sgdowych i prokuratorskich oraz akt
innych organéw Scigania po zakoriczeniu postepowania i zapadnieciu rozstrzygnie-
cia. Jak podaje S. Trociuk, w tym przypadku ustawodawca nie wyposazyt Rzecznika
w prawo zgdania ztozenia wyjasnien, lecz ograniczyt sie do przyznania Rzecznikowi
prawa do zadania przedtozenia informacji o stanie sprawy. O ile zatem organy ad-
ministracji publicznej i inne jednostki, udzielajagc Rzecznikowi wyjasnien w trybie
art. 13 ust. 1 pkt 2 u.r.p.o., sg obowigzane uzasadni¢ swoje postepowanie w spra-
wie obywatela oraz wyttumaczy¢ przyczyny okreslonego postepowania w tej spra-
wie, to na sadach, prokuraturze oraz innych organach $cigania cigzy wytgcznie
prawny obowigzek powiadomienia Rzecznika o stanie prowadzonej sprawy>*.

Mozliwos¢ zlecania sporzgdzania ekspertyz i opinii zwigzana jest nie tylko z wy-
konywaniem funkcji edukacyjnych, informacyjnych, ale pozostaje w zwigzku takze
z pozostatymi kompetencjami Rzecznika. Ekspertyzy i opinie mogg by¢ pomocne
przy prowadzeniu indywidualnych spraw, ale réwniez spraw o charakterze gene-
ralnym. Ekspertyzy i opinie mogg by¢ (a nawet powinny) by¢ publicznie udostep-
nianie i promowane (w ramach funkgji edukacyjnej i informacyjnej Rzecznika).

Badania, o ktérych tu mowa, mogg mie¢ charakter spoteczny, zwigzany z wol-
nosciami i prawami cztowieka i obywatela. Umowy na przeprowadzenie badan
mogg by¢ zawierane przez Rzecznika z dowolnym podmiotem - mogg to by¢ pod-
mioty, ktére profesjonalnie zajmujg sie badaniami, ale takze inne - np. organizacje
spoteczne (organizacje spoteczenstwa obywatelskiego).

Jak sie wydaje, z mozliwosci zlecania ekspertyz i opinii Rzecznik powinien korzy-
stac ostroznie, by nie narazic sie na zarzut ,marnotrawienia srodkéw publicznych”.
Zauwazyc¢ rowniez nalezy, ze w Biurze Rzecznika sg zatrudniane osoby, ktore maja
takze wyrézniac sie wiedzg i doswiadczeniem zwigzanymi z prawami przedsiebior-
cy (Biuro Rzecznika nie zatrudnia tylko osoby do administracyjnej i technicznej ob-
stugi Rzecznika, ale takze specjalistow z zakresu poszczegélnych dziedzin prawa).
Korzystanie z zewnetrznych ekspertéw jest dopuszczalne, ale powinny nimi by¢
osoby, ktore cieszg sie duzym autorytetem i posiadajg ponadprzecietng wiedze na
dany temat.

350 S, Trociuk, Komentarz 2014, s. 56.
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8. Czynnosci podejmowane przez Rzecznika Praw

Obywatelskich po zbadaniu sprawy

8.1. Uwagi wprowadzajace

Czynnosci, jakie Rzecznik podejmuje po zbadaniu sprawy sg okreslone w art. 14
i nast. ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Zasadniczo, w art. 14 u.r.p.o. prze-
widziano srodki w sprawach indywidualnych, natomiast w art. 16 u.r.p.o. srodki
o charakterze generalnym.

Srodki wskazane w art. 14 u.r.p.o. to:

wyjasnienie wnioskodawcy, ze nie stwierdzit naruszenia wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela;

skierowanie wystapienie do organu, organizacji lub instytucji, w ktérych dzia-
talnosci stwierdzit naruszenie wolnosci i praw cztowieka i obywatela; wysta-
pienie takie nie moze narusza¢ niezawistosci sedziowskiej;

zwrécenie sie do organu nadrzednego nad powyzszg jednostka, z wnioskiem
o zastosowanie srodkéw przewidzianych w przepisach prawa;

zadanie wszczecia postepowania w sprawach cywilnych, jak rowniez udziat
w kazdym toczacym sie juz postepowaniu - na prawach przystugujacych pro-
kuratorowi;

zadanie wszczecia przez uprawnionego oskarzyciela postepowania przygo-
towawczego w sprawach o przestepstwa $Scigane z urzedu;

zwrbcenie sie o wszczecie postepowania administracyjnego, wnoszenie
skargi do sadu administracyjnego, a takze uczestniczenie w tych postepowa-
niach - na prawach przystugujacych prokuratorowi;

wystepowanie z wnioskiem o ukaranie, a takze o uchylenie prawomocne-
g0 rozstrzygniecia w postepowaniu w sprawach o wykroczenia, na zasadach
i w trybie okreslonych w odrebnych przepisach;

wnoszenie kasacji lub rewizji nadzwyczajnej od prawomocnego orzeczenia,
na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych przepisach.

Dodatkowo za$ przepisy szczeg6lne moga przewidywac inne srodki (np. mozli-
wos¢ wniesienia skargi nadzwyczajnej).

Z kolei uprawnienia o charakterze generalnym zawarte sg w art. 16 u.r.p.o.
Moga one mie¢ jednak zwigzek z prowadzonymi sprawami indywidualnymi. Na tej
podstawie prawnej Rzecznik Praw Obywatelskich moze:

przedstawia¢ wiasciwym organom, organizacjom i instytucjom oceny i wnio-
ski zmierzajgce do zapewnienia skutecznej ochrony wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela i usprawnienia trybu zatatwiania ich spraw (art. 16 ust. 1
u.r.p.o.);

wystepowa¢ do witasciwych organdéw z wnioskami o podjecie inicjatywy
ustawodawczej bagdz o wydanie lub zmiane innych aktéw prawnych w spra-
wach dotyczgcych wolnosci i praw cztowieka i obywatela (art. 16 ust. 2 pkt 1
u.r.p.o.);
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* wystepowac do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami w sprawach, o kto-
rych mowa w art. 188 Konstytugji (art. 16 ust. 2 pkt 2 u.r.p.o.);

* zglosi¢ udziat w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym i bra¢
udziat w tym postepowaniu (art. 16 ust. 2 pkt 3 u.r.p.o.);

* wystepowac z wnioskami do Sgdu Najwyzszego o podjecie uchwaty majacej na
celu wyjasnienie przepiséw prawnych budzgcych watpliwosci w praktyce lub
ktoérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie (art. 16 ust. 2 pkt 4).

Ponizej krotkiej charakterystyce poddane zostaty uprawnienia Rzecznika Praw

Obywatelskich w postepowaniu administracyjnym oraz w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym.

8.2. Udziat Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu
administracyjnym

Zgodnie z art. 14 pkt 6 u.r.p.o. Rzecznik Praw Obywatelskich moze m.in. zwrocic
sie 0 wszczecie postepowania administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tym po-
stepowaniu - na prawach przystugujgcych prokuratorowi. W literaturze z zakresu
postepowania administracyjnego Rzecznik Praw Obywatelskich jest uczestnikiem
na prawach strony - dziatajgc w tym postepowaniu nie we wtasnym interesie. Wy-
stepujg one obok strony. Podkresla sie, ze takie rozszerzenie uktadu podmiotowe-
g0 0 podmioty dziatajgce obok strony miato na celu zapewnienie w postepowaniu
administracyjnym ochrony takich wartosci, jak praworzadne dziatanie, uwzglednia-
nie interesu spotecznego, prawa i wolnosci cztowieka i obywatela®>'.

Zadanie przez Rzecznika Praw Obywatelskich wszczecia postepowania admini-
stracyjnego, powoduje wszczecie tego postepowania z urzedu2 Sam zatem wnio-
sek Rzecznika Praw Obywatelskich nie powoduje wszczecia tego postepowania.
Podkreslenia wymaga, ze organ administracji publicznej, w przypadku zgtoszenia
przez Rzecznika zgdania wszczecia postepowania, nie wydaje zadnego postano-
wienia o wszczeciu postepowania.

Forma udziatu Rzecznika w postepowaniu administracyjnym jest réwniez przy-
taczenie sie przez niego do juz toczgcego sie postepowania. W takim przypadku
postepowanie administracyjne juz sie toczy, a jego celem jest wydanie decyzji ad-
ministracyjnej. Prokuratorowi, a wiec i Rzecznikowi Praw Obywatelskich przystugu-
ja tylko procesowe prawa strony. Nie moze on zatem rozporzgdzaé przedmiotem
postepowania i na przyktad zawrze¢ ugody administracyjne;j".

Rzecznik Praw Obywatelskich wyposazony jest w legitymacje odwotawczg w ta-
kim samym zakresie jak prokurator®>*. W literaturze wskazuje sie, ze istniejg roz-

351 B. Adamiak (w:) System Prawa Administracyjnego, tom 9 Prawo procesowe administracyjne,
pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrobla, Warszawa 2017 r, s. 148.

32 Por. H. Knysiak - Sudyka, w: Postepowanie administracyjne pod red. T. Wosia, Warszawa
2017, s.294.

353 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 360.

354 G. kaszczyca, (w:) G. kaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 198.
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biezne stanowiska w kwestii, czy prokurator (a wiec i Rzecznik Praw Obywatelskich)
moze wnie$¢ odwotanie, jezeli nie brat udziatu w postepowaniu przed organem
pierwszej instancji. Wedtug pierwszego stanowiska, w wypadkach okreslonych
w art. 182-183 k.p.a. prokuratorowi stuzg prawa strony tylko wtedy, gdy bierze on
udziat w postepowaniu, a moment wigczenia sie bedzie decydowat o zakresie przy-
stugujgcych prokuratorowi praw strony. Oznacza to, ze legitymacja prokuratora
do wniesienia odwotania jest uzalezniona od udziatu prokuratora w postepowaniu
pierwszej instancji. Tylko woéwczas prokurator ma legitymacje odwotawczg. Zgod-
nie zas z drugim stanowiskiem, prokuratorowi przystuguje odwotanie bez wzgledu
na to, czy brat udziat w postepowaniu. Przeciwny poglad prowadzitby do sytuacji,
w ktorej prokurator oczekiwatby, zeby decyzja stata sie ostateczna, ab méc sko-
rzystac ze srodka prawnego przewidzianego w art. 184 k.p.a., co bytoby sprzeczne
zarowno z wyktadnig celowosciows jak i z wyktadnig logiczng>®.

Zgodnie z tym pierwszym stanowiskiem prokurator, a tym samym Rzecznik
Praw Obywatelskich jako podmioty na prawach strony, ,majg prawo do zaskar-
zalnosci w toku instancji tylko, gdy uczestniczyty w postepowaniu przed organem
| instancji"**®, Zgodnie zatem z takim stanowiskiem przedstawicieli doktryny prawa,
jezeli Rzecznik Praw Obywatelskich nie brat udziatu w postepowaniu administra-
cyjnym | instancji (nie zagdat jego wszczecia ani nie uczestniczyt w juz toczgcym sie
postepowaniu), wowczas nie bedzie mogt wnies¢ zwyczajnego srodka prawnego
(odwotania/wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Stanowisko takie w literatu-
rze uzasadniane jest brzmieniem art. 188 k.p.a., zgodnie z ktérym ,,prokuratorowi,
ktéry bierze udziat w postepowaniu w przypadkach okreslonych w art. 182-184,
stuzg prawa strony”; wskazuje sie, ze ,brac¢ udziat” w postepowaniu to znaczy wia-
czy¢ sie do postepowania. Moment wigczenia sie bedzie decydowat o zakresie
przystugujgcych prokuratorowi praw strony*>” (w tym przypadku bedzie decydowat
o0 mozliwosci wniesienia odwotania).

Jednak jak sie wydaje, Rzecznik Praw Obywatelskich moze wnosi¢ odwotanie,
nawet jezeli nie brat udziatu w postepowaniu pierwszej instancji. Zwrot ,brac
udzial” z art. 188 k.p.a. jest okresleniem tgczgcym wszystkie uprawnienia proku-
ratora (Rzecznika Praw Obywatelskich) - moze on zgda¢ wszczecia postepowania
oraz przytaczyc sie do juz toczacego sie postepowania) - art. 188 k.p.a. precyzuje
jedynie, iz prokurator (Rzecznik) ,biorgcy udziat” w postepowaniu, ma ,prawa stro-
ny" - z przepisu tego nie mozna wywies¢, ze warunkiem dopuszczalnosci ztoze-
nia odwotania jest ,branie udziatu” w postepowaniu pierwszoinstancyjnym - jezeli
prokurator (Rzecznik) korzysta ze swoich uprawnien, to ma prawa strony; i tylko
tego dotyczy art. 188 k.p.a. Przepis ten stanowi ogélnie o ,braniu udziatu” i o przy-
stugujgcych prawach strony, nie wypowiada sie natomiast na temat brania udziatu
jako warunku wniesienia odwotania. Takie wniesienie odwotania przez Rzecznika

355 A. Goleba (w:) Postepowanie administracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2017, s. 474.

356 B. Adamiak, w: System Prawa Administracyjnego, tom 9 Prawo procesowe administracyjne...,
s.315.

357 G. kaszczyca, w: G. taszczyca, Cz. Martysz, A, Matan, Postepowanie administracyjne ogdine,
Warszawa 2003, s. 728.
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mozliwe jest na podstawie przepiséw ogdlnych (m.in. art. 14 pkt 6 u.r.p.o.). Po-
dobnie S. Trociuk uwaza, ze ,poniewaz Rzecznik moze na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi zwrdéci¢ sie o wszczecie postepowania administracyjnego,
stad tez znajda do niego zastosowanie rowniez te przepisy k.p.a. (art. 184-189),
ktére dotyczg wnoszonego przez prokuratora sprzeciwu od ostatecznej decyzji
administracyjnej"®8. M. Szubiakowski uwaza, ze ustawa o Rzeczniku Praw Obywa-
telskich wyposaza Rzecznika ,w prawo udziatu we wszelkiego rodzaju postepowa-
niach na prawach przystugujgcych prokuratorowi”. Takze L. Zukowski wskazuje,
ze uwagi dotyczace prokuratora ,w petni odnoszg sie do pozycji Rzecznika Praw
Obywatelskich w postepowaniu administracyjnym”3e,

8.3. Uprawnienia Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym

Uprawnienia Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym okreslone sg w art. 14 pkt 6 u.r.p.o. Zgodnie z tym przepisem Rzecznik
moze wnosi¢ skargi do sgdu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w postepo-
waniu przed tym sgdem - na prawach przystugujacych prokuratorowi. Takie sfor-
mutowanie jest lakoniczne, jednak szczegétowe uprawnienia Rzecznika zawarte
sg W ustawie - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Jednak
kolejne nowelizacje tej ustawy (w tym dokonane poprzez tzw. nowele kwietniowa)
dokonaty pewnej zmiany odnoszacej sie do Rzecznika (o czym nizej).

Zgodnie zart. 88 1 p.p.s.a. ,prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga
wzig¢ udziat w kazdym toczgcym sie postepowaniu, a takze wnies¢ skarge, skar-
ge kasacyjng, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedtug ich
oceny wymagajg tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka i obywatela.
W takim przypadku przystuguja im prawa strony”. Dalsze przepisy ustawy - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przewidujg dalsze uprawnienia
Rzecznika.

Podstawowe uprawnienie Rzecznika to mozliwos¢ ztozenia skargi do wojew6dz-
kiego sadu administracyjnego. Czynnos¢ ta powoduje wszczecie postepowania.
Drugie uprawnienie do przytgczenie sie do juz toczacego sie postepowania (gdy po-
stepowanie zostato zainicjowane przez podmiot inny niz Rzecznik). Rzecznik moze
wzig¢ udziat w kazdym toczacym sie postepowaniu sgdowoadministracyjnym bez
wzgledu na jego stadium. W judykaturze, w odniesieniu do prokuratora przyjmuje
sie, ze o tym, czy udziat prokuratora w konkretnym postepowaniu jest potrzebny,
decyduje sam prokurator. Prokurator daje wyraz temu, ze przystepuje do poste-
powania, przez samo ztozenie oswiadczenia w tym przedmiocie®*'. Z uwagi na art.
14 pkt 6 u.r.p.o. uwagi te odnies¢ nalezy takze do Rzecznika Praw Obywatelskich.

358 S, Trociuk, Komentarz 2014, s. 70.

359 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 312.

360 | Zukowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed Naczelnym Sqdem Admini-
stracyjnym, Warszawa 2002, s. 73.

361 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 wrzes$nia 2016 r., IV SAB/Wr 268/14.
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Legitymacja formalna®*®? do wniesienia skargi do sgdu inicjujgcej postepowa-
nie, wynika z art. 50 8 1 p.p.s.a. Legitymacja Rzecznika zostata oparta na przestan-
kach formalnych. Nie musi on wiec wykazywac istnienia po swojej stronie interesu
prawnego. Legitymacja prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich do wniesienia
skargi do sadu administracyjnego nie jest ograniczona przestankami materialno-
prawnymi. Wnoszg oni skarge w sprawie dotyczacej intereséw innych oséb.

Skarge do sgdu mozna wnies¢ po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia, jezeli stu-
zyly one skarzagcemu w postepowaniu przed organem wiasciwym w sprawie, chyba
ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dzie-
cka. W przepisie tym chodzi o wewngatrzadministracyjne srodki zaskarzenia. Jak za-
znacza S. Trociuk (ale wynika to takze z orzecznictwa sgdowego: ,Rzecznik nie ma
obowigzku wyczerpania srodkéw zaskarzenia jedynie wéwczas, gdy nie brat udziatu
postepowaniu administracyjnym na prawach strony. Jesli natomiast Rzecznik brat
udziat w postepowaniu administracyjnym na prawach strony, to moze wnies¢ skar-
ge do sadu administracyjnego dopiero po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia™®3,
Praktyczng konsekwencjg przyjetej w orzecznictwie sgdowym wyktadni art. 52 § 1
p.p.s.a. jest wiec zréwnanie procesowego statusu prokuratora (RPO) z innymi pod-
miotami legitymowanymi do wniesienia skargi*®*; dotyczy to sytuacji, gdy Rzecznik
brat udziat w postepowaniu administracyjnym.

Takie zréwnanie procesowego statusu Rzecznika z innymi podmiotami widocz-
ne jest takze w przypadku terminu do wniesienia skargi. Jezeli Rzecznik brat udziat
w postepowaniu administracyjnym na prawach strony, wéwczas moze wnies¢
skarge do sadu administracyjnego w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia
mu rozstrzygniecia w sprawie - jest to zatem termin o charakterze ogélnym, okre-
$lony generalnie dla podmiotéw wnoszgcych skarge, ktére uczestniczyty w poste-
powaniu administracyjnym (art. 53 8 1 p.p.s.a.). Jezeli zas$ Rzecznik nie uczestniczyt
w postepowaniu administracyjnym, wéwczas moze wnies¢ skarge w terminie szes-
ciu miesiecy od dnia doreczenia stronie rozstrzygniecia w sprawie indywidualnej
(art. 53 8 3 p.p.s.a.).

Rzecznik Praw Obywatelskich ma réwniez mozliwos¢ wniesienia skargi kasa-
cyjnej. Skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego przystuguje od
wydanego przez wojewodzki sgd administracyjny wyroku lub postanowienia kon-
Czacego postepowanie w sprawie (z pewnymi wytgczeniami) - art. 1738 1 p.p.s.a.

Skarga kasacyjna jest instytucjg procesowa, ktéra stwarza mozliwo$¢ prawng
legitymowanym podmiotom zgdania weryfikacji orzeczenia wojewdédzkiego sadu
administracyjnego przez Naczelny Sad Administracyjny®. Jednym z takich pod-
miotéw jest Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 173 § 2 p.p.s.a.). Skarga kasacyjna
jest sformalizowanym S$rodkiem zaskarzenia wyrokéw sadu pierwszej instancji,

362 S Trociuk, Komentarz 2014, s. 72.

363 S, Trociuk, Komentarz 2014, s. 72.

364 ].G. Firlus, w: Postepowanie sgdowoadministracyjne. Zarys wyktadu, pod red. H. Knysiak-
-Sudyki, Warszawa 2018, s. 122.

365 B, Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2018, s. 598.
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o czym Swiadczy wtasnie zwigzanie podstawami skargi kasacyjnej, sprowadzajgce
sie do tego, ze zakres kontroli Naczelnego Sgdu Administracyjnego okresla autor
skargi kasacyjnej wskazujgc naruszenie konkretnego przepisu prawa materialnego
lub przepisu postepowania®®.

Rzecznik moze wnies¢ skarge kasacyjng po doreczeniu mu odpisu orzeczenia
z uzasadnieniem (art. 173 § 2 p.p.s.a.). Warunek ten podyktowany jest okolicz-
noscia, iz skarga kasacyjna musi by¢ oparta na konkretnych podstawach (art. 174
p.p.s.a.), ktérymi Naczelny Sad Administracyjny jest zwigzany przy rozpoznaniu
sprawy (art. 183 § 1 p.p.s.a.). Nie mozna zas formutowac zarzutéw, nie znajgc mo-
tywdw, ktdére byty podstawg rozstrzygniecia sadu | instancji.

Skarga kasacyjna wniesiona przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ale takze
przez pozostate podmioty, powinna zawierac elementy zawarte w art. 176 p.p.s.a.
Skarga kasacyjna jest sformalizowanym $rodkiem prawnym i powinna czynic¢ za-
dos¢ nie tylko wymaganiom przewidzianym dla pisma w postepowaniu sgdowym,
lecz takze wiasciwym dla niej wymaganiom konstrukcyjnym. W szczegolnosci for-
malizm éw wigze sie z powinnoscig prawidtowego skonstruowania podstaw ka-
sacyjnych, co obejmuje zaréwno obowigzek ich przytoczenia, jak i uzasadnienia.
Uzasadnienie podstaw kasacyjnych powinno przy tym szczegétowo wskazywac
do jakiego, zdaniem skarzgcego, naruszenia przepiséw prawa materialnego lub
procesowego doszto i na czym to naruszenie polegato, a w przypadku zarzucania
uchybien przepisom procesowym nalezy dodatkowo wykaza¢, iz to naruszenie mo-
gto miec istotny wptyw na wynik sprawy®’. Naczelny Sgd Administracyjny nie moze
samodzielnie poszukiwac przepiséw, ktére odnositby sie do uzasadnienia skargi
kasacyjnej.

Rzecznik jest jednym z podmiotéw, ktory na podstawie art. 264 § 2 p.p.s.a. moze
sktadac wniosek o podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty majacej
na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbiezno-
$ci w orzecznictwie sadow (art. 15 8 1 pkt 2 p.p.s.a.). Na tej podstawie Naczelny Sad
Administracyjny moze podjg¢ tzw. uchwate abstrakcyjng. Podkreslenia wymaga,
ze do wystepowania z wnioskiem o podjecie sg podmioty wskazane w art. 264 §
2 p.p.s.a., @ wiec oprocz Rzecznika Praw Obywatelskich takze Prezes Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Prokurator Generalny, Prokuratoria Generalna Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, Rzecznik Praw Dzie-
cka. Podkreslenia wymaga, ze wojewoddzkie sady administracyjne nie sg upraw-
nione do wystepowania o podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty
w przedmiocie uchwaty abstrakcyjne;.

Podjecie uchwaty abstrakcyjnej jest mozliwe, gdy zostata spetniona przestanka
materialnoprawna okreslona w tym przepisie, czyli uchwata ma na celu wyjasnie-
nie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzeczni-
ctwie sagdoéw administracyjnych. Przy czym nie chodzi o wyjasnienie jakichkolwiek
przepiséw, ktére dotyczg danej materii, danego zagadnienia, ale tych konkretnie
przepisow, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadéw

366 Por, wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2017 r., | FSK 892/15.
367 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2018 r., | FSK 1110/16.
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administracyjnych. Uzasadnienie wniosku o podjecie uchwaty jest jego istotnym
wymogiem (art. 268 p.p.s.a.). Prawidtowo sporzadzone uzasadnienie powinno
wskazywac konkretnie na czym polegajg rozbieznosci w rozumieniu przepiséw
wskazanych we wniosku i jakie wystepuja watpliwosci w ich interpretacji*®. O roz-
bieznosciach uzasadniajgcych podjecie uchwaty abstrakcyjnej nie mogg swiadczy¢
rozstrzygniecia o charakterze incydentalnym, czy tez odosobnione w prezentowa-
nym pogladzie; chodzi o to, by odmienne stanowiska dawaty sie uzasadni¢ z po-
rownywalng moca.

Przez pojecie ,rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych” w zna-
czeniu art. 15 8 1 pkt 2 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi nalezy rozumiec nie tylko réznice pogladéw prawnych wyrazanych
w orzeczeniach sagdéw administracyjnych, ale réwniez - a nawet przede wszystkim
- pewnga tendencje do niejako ,umacniania sie" sktadéw orzekajgcych w zajmo-
wanych przez nie stanowiskach prawnych. W przeciwnym razie kazdy przypadek
stwierdzenia réznych orzeczen sgdéw administracyjnych (szczegélnie na poziomie
sgdu pierwszej instancji) stanowitby zawsze podstawe do skutecznego wystagpienia
uprawnionego podmiotu o podjecie tzw. abstrakcyjnej uchwaty przez powiekszony
sktad Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Ponadto rozbieznos¢ w orzecznictwie
sgdow administracyjnych, jako podstawa do wydania przez NSA uchwaty maja-
cej na celu wyjasnienie okreslonych watpliwosci prawnych, musi by¢ realna. To
znaczy, ze nie mozna tej rozbieznosci wyprowadzac ze stanowisk sgdu zawartych
w orzeczeniach, ktére zostaty nastepnie uchylone badz zmienione3°.

368 postanowienie NSA z 21 maja 2018 r., | OPS 6/17.
369 Por. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2007 r., II
GPS 1/07.
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