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WPROWADZENIE

Ksztattowanie tadu publicznego w sferze dzialania administracji jest proce-
sem wymagajacym uwzglednienia wszelkich kluczowych standardow bedacych
owocem historycznych doswiadczen i problemow, ktore niesie za soba dzisiejsza
rzeczywisto$¢!. Niewatpliwie swoista kwintesencja takiego stanu rzeczy sg zawsze

' Problematyka poruszana w niniejszym artykule byla przedmiotem poglebionych analiz
w kilku moich monografiach i artykutach naukowych, m.in. w: M. Zdyb, Prawo administracyjne
ustrojowe i materialne. Podstawy normatywne, Krakow 2003; idem, Wspolnotowe i polskie publiczne
prawo gospodarcze, t. 1: Wolnosé¢ i reglamentacja dziatalnosci gospodarczej. Handel zagraniczny,
Warszawa 2008; idem, Wspolnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, t. 2: Prawo bankowe.
Obrot instrumentami finansowymi. Fundusze inwestycyjne. Ochrona konkurencji, Warszawa 2008;
Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, red. M. Zdyb, M. Sieradzka, Warsza-
wa 2011; M. Zdyb, Administrative Limitations to Economic Activity, “Polish Legal Journal” 1996,
No. 1; idem, Administracyjne prawo gospodarcze (reglamentacja podejmowania dziatalnosci go-
spodarczej), [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ szczegotowa, red. J. Szreniawski, Bydgoszcz 1997,
S. 45-119; idem, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, ,,Rejent” 1997, nr 5; idem,
Drogi i bezdroza panstwa prawnego, [w:]| Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa. Ksiega
pamigtkowa ku czci Prof. Natalii Gajl, red. T. Dgbowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa
1999; idem, Panstwo prawa w perspektywie zasztosci historycznych oraz dokonujgcych sie zmian,
[w:] Wspotczesne problemy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999; idem, Stuzba pu-
bliczna, [w:] Prawos¢ i godnosc. Ksiega pamigtkowa w 70. rocznice urodzin Profesora Wojciecha
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konstytucje poszczegodlnych krajow. Wymowny w tym zakresie wydaje si¢ w zwiaz-
ku z tym fragment preambuty do Konstytucji RP, w ktorym podkresla sig, ze:

[...] pragnac na zawsze zagwarantowa¢ prawa obywatelskie, a dzialaniu instytucji publicz-
nych zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawnos¢, w poczuciu odpowiedzialnosci przed Bogiem lub przed
wlasnym sumieniem, ustanawiamy Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe
dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wiladz, dialogu
spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot.

Wszystkich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej t¢ Konstytucje beda stosowali, wzy-
wamy, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolno-
$ci i obowiazku solidarno$ci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli za niewzruszona podstawe
Rzeczypospolitej Polskiej>.

W obowiazujacej Konstytucji RP ksztattowaniu tadu administracyjnego po-
$wigca si¢ stosunkowo duzo miejsca. Niewatpliwie literalne brzmienie jej prze-
pisow nabiera realnych ksztattow dopiero w trakcie jej stosowania z uwzgled-
nieniem innych przepiséw i wartos$ci, ktore wyprowadzi¢ mozna z tresci ustawy
zasadniczej oraz aksjologicznych jej fundamentoéw, widzianych z perspektywy
kultury tacinskiej, stanowigcej nadal fundament tfadu publicznego w Polsce.

WYBRANE STANDARDY, ZASADY I WARTOSCI LADU PUBLICZNEGO
W PANSTWIE W PERSPEKTYWIE DZIALANIA ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ W POLSCE

Niewatpliwie podstawowe zasady, standardy i warto§ci wyrazajace istote tadu
publicznego sa waznym elementem kultury prawnej i znajduja odzwierciedlenie
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Niektore z nich wyrazane sg wprost, jak
np.: zasada podziatu wtadz, hierarchia zrodet prawa powszechnie obowigzujace-
go, prawo do sadu w sprawach administracyjnych, zasada decentralizacji, troska

Lgczkowskiego, red. S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomulowicz, Lublin 2003; idem, Dobro wspolne
w perspektywie art. 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, red. F. Rymarz,
A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 190-205; idem, Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej, [w:]
Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk,
Lublin 2010; idem, Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do panstwa i prawa?, [w:] Miedzy
tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profe-
sorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009; idem, Godnos¢ cztowieka w swietle art. 30
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Normatywny wymiar godnosci cztowieka, red. W. Lis,
A. Balicki, Lublin 2012, s. 41-73; idem, Wolnos¢ stowa. Podstawowe dylematy, [w:] Praktyczne
aspekty wolnosci wypowiedzi, red. W. Lis, Z. Husak, Torun 2011; idem, Wolnos¢ wyznania w kon-
tekscie wspotczesnych wyzwan. Uwagi ogolne, [W:| Amicus homini et defensor iustiae (Przyjaciel
cztowieka i obronca sprawiedliwosci). Ksiega Jubileuszowa w 70. rocznice urodzin Sedziego Ferdy-
nanda Rymarza, red. D. Dudek, M. Gapski, W. Laczkowski, Lublin 2010. W zwiazku z tym odsytam
w zakresie tu nieprzedstawionym do tych publikacji.
2 DzU.z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.
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o dobro wspolne i interes publiczny, godno$¢ cztowieka, ochrona praw i wolnos$ci
obywatelskich itd. Dotyczy to rowniez ustroju naczelnych organéw administracji
rzadowej, samorzadu terytorialnego, statusu prawnego Prezydenta RP itd.

Niektore z nich wyprowadza si¢ z przepisow Konstytucji o charakterze ogol-
nym. W przesztosci dotyczylo to przede wszystkim przepisu deklarujgcego, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawa urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Aktualnie kluczowe znaczenie w tym
zakresie ma rozdziat I Konstytucji RP pt. Rzeczpospolita, chociaz konkretnych
szczegdtowych rozwigzan nalezaloby szukac takze w pozostatych jej fragmen-
tach. W rozdziale I przyjmuje si¢ migdzy innymi, ze: ,,Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspélnym wszystkich obywateli” (art. 1), ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedli-
wosci spotecznej” (art. 2), ,,Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym”
(art. 3), ,,Organy wtadzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa”
(art. 7), ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 8
ust. 1), ,,Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje
wladzy publicznej. 2. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa, uwzgledniajacy
wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom teryto-
rialnym zdolno§¢ wykonywania zadan publicznych, okresla ustawa” (art. 15 ust.
112),,,0go6t mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stano-
Wi z mocy prawa wspolnote samorzadows. 2. Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu witadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wilasng
odpowiedzialno$¢” (art. 16 ust. 11 2), ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialo-
gu 1 wspotpracy partneréw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 20), ,,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny” (art. 22) itd.

Niewatpliwie dla okreslenia podstawowych standardow i wartosci tadu pu-
blicznego w Polsce wazne czy nawet podstawowe znaczenie ma art. 30 Konstytu-
cji, wedle ktorego ,,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto
wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszano-
wanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych”. W zasadzie zrozumienie
istoty pojecia dobra wspolnego oraz godnos$ci cztowieka pozwala na identyfikacje
podstawowych desygnatow tadu publicznego, poniewaz rozpisanie na czynniki
pierwsze tych wartosci pozwala na identyfikacje¢ kluczowych wartosci, praw i za-
sad. Sa to pojecia, ktore czasem probuje si¢ stawia¢ w opozycji. Nie jest to konsta-
tacja trafna. Nalezatoby raczej mowic o ich wzajemnym dopeknianiu sie.

Z punktu widzenia porzadku administracyjnego w Polsce wazne znaczenie
maja niewatpliwie takze: rozdziat V (art. 126—145) — Prezydent Rzeczypospolitej
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Polskiej, rozdzial VI (art. 146-162) — Rada Ministrow i administracja rzgdowa,
rozdziat VII (art. 163—172) — Samorzqd terytorialny, rozdzial IX (art. 202-215)
— Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa itd. Istotnym dookresleniem tre-
$ci przepisow konstytucyjnych jest orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
oraz orzecznictwo sgdowo-administracyjne. Majac na uwadze powyzsze, wska-
za¢ mozna kluczowe desygnaty i wartosci kreujace podstawy i fundamenty tadu
publicznego (zwtaszcza administracyjnego). Sa to przede wszystkim omowione
ponizej zasady.

Zasada podzialu wladz

Zasada ta z punktu widzenia standardow demokratycznego panstwa praw-
nego nalezy do kluczowych zasad ustrojowych, chociaz jej zrozumienie wymaga
pewnych modyfikacji dotychczasowych pogladoéw w tej materii. Pojawiajg si¢ bo-
wiem instytucje, formacje, struktury i organy, ktére trudno bytoby jednoznacznie
zaszeregowac do ktorejs z wladz. Podzial na wtadze ustawodawcza, wykonawcza
i sadownicza wydaje si¢ wigc podziatem nadal znajdujacym uzasadnienie, ale nie
tyle w sensie organizacyjno-ustrojowym, co kompetencyjnym i funkcjonalnym.
W takim stanie rzeczy wtadz¢ wykonawcza, czy weziej — administracyjng, reali-
zowaé beda wszystkie organy, instytucje, stuzby, inspekcje itd., ktore posiadaja
kompetencje do wtadczych dziatan wykonawczo-administracyjnych.

Dlatego, chyba nie bez przyczyny, zamiast pojgcia ,,organ administracji pu-
blicznej” coraz czgséciej postugujemy si¢ okresleniem ,,podmiot administrujgcy”.
Oczywiscie podstawowymi podmiotami wladzy wykonawczej sg organy admi-
nistracji publicznej (rzadowej i samorzadowej). Pamigta¢ jednak trzeba, ze dos¢
wazne znaczenie w zakresie realizacji wladzy wykonawczej i podejmowania de-
cyzji administracyjnych spetniajg tez inne podmioty administrujgce. Podmioty te
w zakresie realizowania wladztwa administracyjnego powinny by¢ traktowane
tak, jakby byly organami administracji publicznej W postgpowaniu przed nimi
w sprawach administracyjnych co do zasady znajduje zastosowanie kodeks poste-
powania administracyjnego. Stusznie wigc zauwaza M. Stahl, ze:

Zréznicowanie organéw administracyjnych jest konsekwencja rozbudowy systemu admini-
stracji publicznej [a takze aparatu administracyjnego, co widoczne jest przede wszystkim na przy-
ktadzie aparatu administracyjnego bezpieczenstwa wewnetrznego — Z.M.] w jej podmiotowym
rozumieniu, rozszerzeniu zakresu zadan, prywatyzacji i europeizacji. Zmian jest duzo i wszystkie
wplywaja na to, ze tradycyjnie kiedy$ wyrdzniane kategorie organdw administracji wymagaja do-
precyzowania, pojawia si¢ mozliwos¢, a nawet konieczno$¢ dokonywania nowych klasyfikacji przy
zastosowaniu innych, niz tradycyjne, kryteriow?.

3 M. Stahl, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujgce, red.

R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 72.
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Jak juz zostato stwierdzone, niewatpliwie w ramach tadu publicznego pan-
stwa w konteks$cie ustrojowym, a wigc w warstwie funkcjonowania podmiotéw
administrujacych, o réznych zadaniach, strukturze organizacyjnej i ztozonych
srodkach dziatania i wyrazania wiladztwa publicznego (administracyjnego),
oprocz organow administracji rzadowej, organow samorzadu terytorialnego,
organ6w administracji specjalnej, zaktadow administracyjnych wymienic¢ nale-
zatoby réwniez innego rodzaju formacje, instytucje i podmioty administrujgce
czesto o dos¢ specyficznych formach dziatania i wyrazania publicznego wladztwa
administracyjnego.

Majac na uwadze powyzsze, nalezatoby tu wymieni¢ przede wszystkim for-
macje wojskowe i inne formacje umundurowane. W przypadku formacji woj-
skowych trzeba zwr6ci¢ uwage na ich specyficzng strukture organizacyjna, po-
faczong ze specyficznymi formami wyrazania wladztwa publicznego. Szerokie
wywody w tym zakresie mozna znalez¢ w literaturze w zakresie bezpieczenstwa
wewnetrznego i bezpieczenstwa narodowego. Ksztattowanie tadu w tym zakresie
wigza¢ nalezatoby z celami zwigzanymi z bezpieczenstwem wewnetrznym i ze-
wnetrznym. W zwiazku ze stuzba wojskowa pozostajg takze odpowiednie forma-
cje specjalne. Ich funkcjonowanie reguluje m.in. ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r.
o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych oraz ustawa
z dnia 9 czerwca 2006 1. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wy-
wiadu Wojskowego®.

Szereg ustaw reguluje tez zasady dziatania Policji oraz innych formacji
umundurowanych podleglych Prezesowi Rady Ministrow i ministrowi wlasci-
wemu w sprawach bezpieczenstwa wewnetrznego. Naleza do nich m.in.: ustawa
z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu?®, ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®, ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poli-
cji’, ustawa z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz
Agencji Wywiadu®, ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow’, ustawa
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowe;j'?, ustawa z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym'! itd.

Na odrebng uwage zastuguja w tym kontekscie réznego rodzaju inspekcje,
stuzby 1 straze. Zagadnienie dotyczace inspekcji, strazy i stuzb panstwowych
z ustrojowego punktu widzenia rodzi ,,szereg trudnych problemoéw z punktu wi-

4 Tj. Dz.U. 22006 r., nr 104, poz. 709 ze zm.
5 T,j.DzU. z2004 ., nr 163, poz. 1712 ze zm.
¢ T,j.DzU.z2012r., poz. 621 ze zm.

7 T,j.DzU.z2011 r., nr 287, poz. 1687 ze zm.
$ Tj.Dz.U.z2010r., nr29, poz. 154 ze zm.

* Tj.Dz.U.z2012r., poz. 392.

1" Tj.Dz.U.z2013 ., poz. 1166.

" Tj. Dz.U. 22002 r., nr 113, poz. 985 ze zm.
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dzenia normatywnego ich usytuowania, statusu prawnego, powigzan prawnych
i funkcjonalnych oraz mozliwosci ich dziatania. Zauwazalne jest to zwlaszcza
w odniesieniu do réznego rodzaju inspekcji”'?. Najwazniejsze z nich to: Panstwo-
wa Inspekcja Pracy (ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspek-
¢cji Pracy"); Inspekcja Transportu Drogowego (ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym'); Inspekcja Ochrony Srodowiska (ustawa z dnia 20
lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska'®); Inspekcja Sanitarna (ustawa
z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej'®); Inspekcja Handlo-
wa (ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej'?); Generalny Inspek-
tor Ochrony Danych Osobowych (ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych'®); Inspekcja Nadzoru Budowlanego — powiatowy inspektor
nadzoru budowlanego; wojewoda dziatajacy przy pomocy wojewoddzkiego in-
spektora nadzoru budowlanego jako kierownika wojewddzkiego nadzoru budow-
lanego wchodzacego w sktad zespolonej administracji wojewddzkiej; Gtowny
Inspektor Nadzoru Budowlanego (ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane'); Inspekcja Farmaceutyczna (ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo
farmaceutyczne®); Inspekcja Weterynaryjna (ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r.
o Inspekcji Weterynaryjnej?'); Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych (ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykutow
rolno-spozywczych??); Inspekcja Ochrony Ro$lin i Nasiennictwa (ustawa z dnia
18 grudnia 2005 r. o ochronie ro$lin* oraz ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o na-
siennictwie?*); Inspekcja Kontroli Skarbowej (ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r.
o kontroli skarbowej**); Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki oraz Gtéwny In-
spektor Dozoru Jadrowego (ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomo-
we*); Inspekcja Zeglugi Srodladowej (ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zeglu-
dze $rodlgdowej?’) itd.

12 System bezpieczenstwa i porzqdku publicznego. Organy i inne podmioty administracji, red.
M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, Warszawa 2015, s. 186-296.

3 Tj.Dz.U. z2012 ., poz. 404, 769 ze zm.

4 Tj. Dz.U. nr 125, poz. 1371; ostatni t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 1265 ze zm.

5 Tj.Dz.U. 22007 r., nr 44, poz. 287 ze zm.

¢ Tj. Dz.U. 22006 r., nr 122, poz. 851 ze zm.

7" Tj. Dz.U. 22001 r., nr 4, poz. 25 ze zm.

18 Tj. Dz.U.z2002 ., nr 101, poz. 926 ze zm.

1 Tj.Dz.U. z 1994 r., nr 89, poz. 414 ze zm.

2 Tj.Dz.U. 22004 r., nr 53, poz. 533 ze zm.

21 Tj. Dz.U.z2010 ., nr 112, poz. 744 ze zm.

2 Tj.Dz.U. 22005 r., nr 187, poz. 1577 ze zm.

3 Tj.Dz.U.z2008 r., nr 133, poz. 849 ze zm.

2 Tj.Dz.U.z2012r., poz. 1512 ze zm.

% Tj.DzU.z2011 r., nr 41, poz. 214 ze zm.

% Tj.Dz.U.z2001 r., nr 3, poz. 18 ze zm.

2 Tj. Dz.U. nr 123, poz. 857 ze zm.
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Do zasygnalizowanego wykazu nalezatoby doda¢ réwniez przyktady roz-
nego rodzaju strazy, takich jak: Straz Graniczna (ustawa z dnia 12 pazdziernika
1990 r. o Strazy Granicznej®*); Straz Gminna (Miejska) (ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 1. o strazach gminnych®); Panstwowa Straz Ochrony Kolei (ustawa z dnia
28 marca 2003 . o transporcie kolejowym?®’); Panstwowa Straz L.owiecka (ustawa
z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo Lowieckie®'); Panstwowa Straz Pozarna
(ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej** oraz ustawa
z dnia 24 sierpnia 1991 1. o ochronie przeciwpozarowej*®). Wskazaé nalezy takze
stuzby**: Stuzba Wigzienna (ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wiezien-
nej*); Stuzba Lesna (ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach?®); i inne.

Zasada panstwa prawnego (spor o jej sens i pojmowanie prawa)

Majac na uwadze sposob legitymizacji prawa, zwlaszcza praw fundamental-
nych, wyrdzni¢ mozna trzy modele demokratycznego panstwa prawnego: 1) mo-
del formalistyczny (model panstwa ustaw), 2) model panstwa s¢dziowskiego,
3) model personalistyczny (prawno-naturalny).

Model panstwa ustaw spetniat swoja pozytywna role w okresie przechodze-
nia od panstwa policyjnego do demokratycznego panstwa prawnego, umacniat
bowiem ide¢ podziatu wiadz, prowadzil do poddania prawu (kontroli prawnej)
dziatan organdow administracji publicznej, ksztalttowat standardy postgpowania
w sprawach administracyjnych oraz kontrole sagdowo-administracyjng admini-
stracji. Z czasem okazato sie¢, ze takie podejscie jest niewystarczajace, poniewaz
opiera si¢ na prawie pozytywnym przy gloryfikacji procedur zwigzanych z two-
rzeniem i stosowaniem prawa, co odbywalo si¢ niejednokrotnie kosztem tresci
materialnego prawa administracyjnego. W efekcie mogto to prowadzié, przy za-

2 Tj. Dz.U. nr 78, poz. 462.

¥ Tj.Dz.U.z2013 r.,, poz. 1383.

30 Tj. Dz.U. 22007 r., nr 16, poz. 94 ze zm.

31 Tj. Dz.U. 22013 ., poz. 1226 ze zm.

32 Tj.Dz.U. 22013 ., poz. 1340 ze zm.

3 Tj.Dz.U. 22009 r., nr 178, poz. 1380 ze zm.

3 Zob. m.in. J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warsza-
wa 2007; S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] Miedzy tradycjq
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego...; J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, Nietypowe podmioty administrujgce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form
wykonywania zadan publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005; A. Miru¢, Wielos¢ podmiotow administru-
jacych, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chaj-
bowicz, Wroctaw 2009 itd.

3% Tj.DzU.z2010r., nr 79, poz. 523 ze zm.

% Tj.DzU.z 2011 r., nr 16, poz. 59 ze zm.
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chowaniu obowiagzujacych procedur, do ustawowego bezprawia. W takim modelu
moglo zabrakng¢ miejsca dla realizacji praw fundamentalnych.

W modelu s¢dziowskim panstwa prawnego przyznaje si¢ szczegolne miejsce
sadom. Uwaza si¢, ze s¢dzia posiada wladze réwnorzedna wladzy ustawodawcy.
Przy takim podejsciu istotne znaczenie ma samo pojmowanie prawa i to, w jaki
sposob sady moga poszukiwac prawa oraz jak rozumie si¢ aksjologiczne podsta-
wy dziatania wtadzy sagdownicze;j.

Doswiadczenia systemow totalitarnych wskazuja na to, ze takim podej$ciom
moze brakowac¢ aksjologicznego oparcia wtasciwego kulturze tacinskiej. Stusznie
wiec zauwaza A. Krapiec, ze:

[...] pozytywisci biora zewnetrzne przejawy prawa, np. fakt ustanowienia przez parlament,
za prawo. Ale to ustanowienie nie stanowi istoty prawa i nie daje bezposrednio sprawczej mocy
prawnej. Moc prawa plynie z dobra, ktore dla prawa jest celem, racja obowiazywania i do realizo-
wania ktorego to prawo zobowigzuje w takich okoliczno$ciach. [...] prawo nic nie znaczy, jesli nie
przejdzie przez filtr sumienia. Prawo wtedy rzeczywiscie jest skuteczne, gdy staje si¢ sadem prak-
tycznym wybranym dobrowolnie przez cztowieka®’.

Zas F. Longchamps podkreslat:

Gloéwnym [...] brakiem pozytywizmu prawnego w jego klasycznej [...] postaci byto to wta-
$nie, ze nie samemu juz prawu pozytywnemu, ustanowionemu urzgdowa droga, przypisywatl war-
tos¢ spotecznie wystarczajaca i innej zdawat si¢ nie szuka¢. Uwolnienie od wartosci — Wertfreiheit
— gloszone jako znami¢ postawy naukowe;j (nie tylko zreszta wobec prawa) byto glowna przyczyna,
dla ktorej pozytywizm prawny zdyskredytowatl si¢ w oczach ludzi, ktorzy przezyli dwie wojny
$wiatowe 1 dramaty totalitaryzmow. Stad zarzuty, ktore spotyka pozytywizm prawny — wiasnie jako
ideologia prawna — zarzuty czasem straszne*®.

Taki stan rzeczy niewatpliwie przyczynit si¢ do upowszechnienia personali-
stycznych modeli panstwa prawnego, nawigzujacych do idei prawa naturalnego
1 koncepcji trojptaszczyznowego urzeczywistniania prawa.

Prawo do sadu

Prawo to znalazto bardzo szerokie odzwierciedlenie w Konstytucji RP
z 1997 r. oraz w ustawodawstwie pokonstytucyjnym, a zwlaszcza w ustawie
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi®’. Kluczowe znaczenie w tym zakresie spetnia art. 45 Konstytucji RP,
wedle ktorego ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia

37 ML.A. Krapiec, Suwerennosé, by ocalié, Torun 1997, s. 8.
3% F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 32-33.
3 Tj.Dz.U.nr 270, poz. 1101.
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sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny
iniezawisty sad”. W §wietle art. 184 Konstytucji RP, jezeli przepisy prawa nie
stanowig inaczej, wlasciwymi w sprawach administracyjnych sa sady admini-
stracyjne (Naczelny Sad Administracyjny 1 wojewodzkie sady administracyj-
ne). Przedmiotowy zakres wlasciwosci sadow administracyjnych zakreslony
zostal bardzo szeroko i obejmuje nie tylko decyzje administracyjne oraz nie-
ktore postanowienia, ale tez szereg innych sytuacji (kontrola aktow prawa
miejscowego, kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych nad dziatalno$cig organow
jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli, rozstrzyganie spo-
row kompetencyjnych, rozpatrywanie skarg na milczenie [niedziatanie] admi-
nistracji itd.).

Dla ksztalttowania tadu publicznego w sferze prawa publicznego (w szcze-
goblnosci administracyjnego) oraz poczucia bezpieczenstwa prawnego istotne zna-
czenie ma wilasciwe zrozumienie istoty prawa do sadu. Ot6z prawo to oznacza
nie tylko prawo dostgpu do sadu, ale rowniez prawo do sprawiedliwej procedury
1 — co najwazniejsze — prawo do sprawiedliwego rozstrzygniecia. Niewatpliwe
mozliwos¢ optymalnego realizowania tego ostatniego elementu prawa do sadu
zwigzana jest z ksztaltowaniem si¢ odpowiedniej kultury prawnej, prawosci woli
funkcjonariuszy publicznych i urzgdnikoéw, poszczegdlnych sadoéw i ksztattowa-
nia tadu prawnego w sferze tworzenia prawa.

Poszanowanie godnosci cztowieka

Godnos¢ — jak stusznie w tym kontekscie zauwaza D. Dudek — majaca istotne znaczenie i im-
plikacje, nie jest bowiem instytucja prawna, przez prawo wykreowana i $cisle unormowana [...].
Stanowi ona zjawisko pierwotne i niezalezne wobec prawa, zwigzane z egzystencja cztowieka, moz-
liwe do rekonstrukcji definicji raczej filozoficznej (antropologicznej i etycznej) czy filozoficzno-
-prawnej niz $ci$le dogmatyczno-prawnej*.

Na godnos¢ jako zrodto praw i wolnosci obywatelskich (art. 30 Konstytu-
cji RP) wielokrotnie zwracatl uwage Trybunat Konstytucyjny*'. Problematyka ta
byta takze przedmiotem analiz w wielu publikacjach autora niniejszego artykutu®.

40 Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 43—44.

41 Zob. m.in. orzeczenie TK z dnia 30 stycznia 1991 r., K 11/90; wyrok TK z dnia 7 czerwca
1994 1., K 17/93, OTK 1986-1995/t5/1994/cz1/11; wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03,
OTK ZU 1A/2004, poz. 1; orzeczenie TK z dnia 28 maja 1997 r., K 26/97, OTK ZU 1997, nr 2,
poz. 19.

42 M. Zdyb, Paristwo prawa w perspektywie zaszlosci historycznych..., s. 17-49; idem, Shiz-
ba publiczna, s. 349-377; idem, Drogi i bezdroza panstwa prawnego, s. 197-235; idem, Wolnos¢
wyznania w kontekscie wspotczesnych wyzwan..., s. 417-435; idem, Wolnos¢ stowa. Podstawowe
dylematy, s. 2245 itd.
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Dysfunkcjonalno$¢ fadu publicznego

Niewatpliwie waznym elementem sprzyjajacym dysharmonii w sferze ksztat-
towania fadu publicznego sg rozne formy jego dysfunkcjonalnos$ci, rodzace problem
sprzecznosci wielu rozwigzan ustawowych z Konstytucjg RP. Do najwazniejszych
przejawow takiej dysfunkcjonalnosci nalezatoby zaliczy¢: 1) dysfunkcjonalnos¢
w sferze materialnego prawa administracyjnego (sprzeczno$¢ rozwigzan praw-
nych zawartych w rdznych regulacjach prawnych, fikcyjnos¢ przyjetych rozwigzan
normatywnych, inflacja prawa, nadmierny relatywizm w pojmowaniu prawa itd.),
2) dysfunkcjonalnos¢ tadu ustrojowo-organizacyjnego, ktéra moze wystgpowaé
m.in. w sferze relacji pomiedzy poszczegolnymi wiadzami w ramach zasady trojpo-
dziatu wladz, w dekompozycji systemu, w zakresie powigzan instytucjonalnych itd.,
3) dysfunkcjonalno$¢ w zakresie kreowania kompetencji organéw panstwa (pozy-
tywne 1 negatywne spory kompetencyjne, wykluczanie si¢ kompetencji, pozornosé
i fikcyjnos¢ kompetencji, rozregulowanie systemu organow itd.), 4) dysfunkcjonal-
nos¢ w zakresie nadzoru i kontroli, 5) dysfunkcjonalno$¢ zwigzang z nieprecyzyj-
nym okresleniem statusu prawnego podmiotéw administrujgcych itd.

PODSTAWOWE PROBLEMY I DYLEMATY W ZAKRESIE TWORZENIA
I STOSOWANIA PRAWA ADMINISTRACYJINEGO

Poszukiwanie podstaw aksjologicznych prawa administracyjnego

Nalezatoby ich szuka¢ przede wszystkim w Konstytucji RP i wartosciach
z niej wyprowadzanych m.in. przez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz
orzecznictwo sadowe, a takze przez nawigzanie do tradycji prawnych. Wiaze si¢
to niewatpliwie z pojmowaniem prawa. W kulturze rzymskiej i tacinskiej prawo
traktuje si¢ jako sztuke tego, co dobre, roztropne, stuszne, racjonalne i sprawiedli-
we. Niestety, dzi$ nadmiernie instrumentalizuje si¢ prawo, co prowadzi do jego
relatywizacji i tylko formalnej legitymizacji. W takim stanie rzeczy mozliwa jest
konstatacja, ze prawem moze by¢ kazda formalnie legitymizowana reguta postepo-
wania. Symbolami takiego podej$cia moga by¢ kon senator z czaséw Kaliguli, le-
gitymizacja zbrodni hitlerowskich czy bolszewickich oraz wypaczone pojmowanie
praw i wolnos$ci konstytucyjnie chronionych i fundamentalnych wartosci porzadku
prawnego. W takim stanie rzeczy mozliwe jest tzw. ustawowe bezprawie.

Znaczenie poje¢ niedookreslonych i innych luzéw normatywnych
Z punktu widzenia ksztattowania tadu publicznego w sferze prawa admini-

stracyjnego wazne znaczenie majg réznego rodzaju luzy normatywne, z reguty
na rézne sposoby powigzane ze soba. Kluczowe znaczenie maja tu pojecia niedo-



Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji... 51

okreslone (a takze odestania pozasystemowe i uznanie administracyjne). Zwigza-
ne sg one nie tyle z faktem tworzenia prawa, co z jego stosowaniem, a wigc z po-
szukiwaniem normy prawnej w oparciu zarowno o konkretne przepisy prawne,
jak 1 aksjologiczne podstawy obowigzujacego prawa, dekodowanie tresci pojec
niedookres§lonych i nieostrych, odestanie pozasystemowe do norm (moralnych,
etycznych, normatywow technicznych, norm wiedzy itd.), regut i zasad (np. zasad
prakseologicznych itd.).

Pojecia niedookreslone nie powinny oznacza¢ swobody dziatania organdéw
stosujacych prawo, lecz obowiazek poszukiwania prawa, w ktorym nie bedzie
miejsca na zlo 1 bezprawie. Mozna w odniesieniu do tych poje¢ mowic, ze tworza
one pole wrazliwosci dla obowigzujacego prawa.

Zycie prawne jest [...] o wiele bogatsze od naszych o nim wyobrazen. Wigze si¢ to z duza
dynamika zmian w tej materii oraz problemami zwigzanymi z postgpem cywilizacyjnym, znajduja-
cymi odzwierciedlenie chociazby w bardzo szerokim wkraczaniu w sferg stosunkow gospodarczych
roznych technik, np. ze sfery elektroniki. Ich normatywizacja jest niejednokrotnie bardzo trudna
[...]. Pozytywne aspekty zwigzane z istnieniem w ramach definicji prawnych poj¢¢ niedookreslo-
nych nie oznaczaja, ze z ich wystgpowaniem nie wiaza si¢ réznego rodzaju zagrozenia [...], np.
przez nadawanie cech legalnosci tym dziataniom organdéw stosujacych prawo i innym podmiotom,
ktore sg zwyczajnymi, doraznymi dzialaniami instrumentalnymi. Chodzi tu o takie dziatania, ktore
co do zasady powinny by¢ traktowane jako dziatania faktyczne, a nie prawne. W skrajnej postaci
moze to prowadzi¢ nie tylko do naduzycia prawa czy jego obejscia, ale i do legitymizowania dzia-
fan bezprawnych. Bezprawnos$¢ w ,,majestacie prawa” czy przy pseudonormatywnej legitymizacji
prawa jest szczeg6lng forma naruszania prawa®.

Grozne w tym kontekscie jest ,,przeniesienie punktu ciezkosci z kryteriow
prawnych i gospodarczych na instrumentalne kryteria pozaprawne i pozaekono-
miczne, nie tylko o duzym stopniu niejasnosci, ale i niepewnosci. Nie mozna
wtedy wykluczy¢ wystgpienia zjawisk patologicznych”. Problematyce poje¢ nie-
dookreslonych i luzéw normatywnych autor niniejszego artykutu poswiecit sporo
miejsca w roznych publikacjach*.

Problematyka luzéw normatywnych czesto jest poruszana w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego. Zwrdci¢ tu nalezy uwage zwlaszcza na: orzeczenie

4 Idem, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium
teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 247-262.

4 Zob. m.in. ibidem, s. 261-262. Co do rozumienia natury poje¢ niedookreslonych zob. m.in.
idem, Istota decyzji. Personalistyczno-normatywistyczna analiza zjawiska, Lublin 1990; idem, Pu-
bliczne prawo gospodarcze, Lublin 1995; idem, Dziatalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo go-
spodarcze, Krakow 2001; idem, Interes jednostki a interes publiczny (spoteczny). Konflikt intere-
sow, ,,Annales UMCS. Sectio G” 1993, t. 40, s. 299-307; idem, Wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w perspektywie tadu publicznego w panstwie, ,,Rocznik Naukowy WSSS” 1995,
s. 58-75; M. Zdyb, M. Sieradzka, Interpretacja tresci klauzuli generalnej pojecia czynu nieuczciwej
konkurencji w Swietle innych przepisow ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ,,Przeglad
Prawa Handlowego” 2011, nr 12, s. 1-20 itd.
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TK z dnia 16 wrzesnia 1990 r., K 7/90, OTK ZU 1990, nr 5; orzeczenie TK z dnia
28 maja 1991 r., K 1/91, OTK ZU 1991, nr 4; orzeczenie TK z dnia 26 stycz-
nia 1993 r., U 10/92, OTK 1993, nr 1, s. 32; orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia
1993 r., K 4/93, OTK ZU 1993, nr 34; orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r.,
K 11/94, OTK ZU 1995, nr 12 itd. Pamigtac trzeba, ze wystgpowanie pojec nie-
ostrych moze oznaczaé¢ rowniez swoiste odestanie do norm, regut i zasad pozasys-
temowych oraz aksjologicznych podstaw systemu prawnego. Interpretacja pojec
niedookreslonych moze prowadzi¢ — oczywiscie po dokonaniu ich interpretaciji,
chociaz nie zawsze — do uznania administracyjnego.

Legitymizowanie prawa stanowionego

Moéwiac o odpowiedniej legitymizacji prawa, nalezaloby mie¢ na uwadze
zarowno legitymizacj¢ formalna, jak i materialng. Legitymizacja formalna spro-
wadza si¢ przede wszystkim do obowigzku ustanowienia prawa z zachowaniem
proceduralnych i ustrojowych wymagan. Trzeba jednak pamigtac, ze okolicznos¢,
iz prawo zostalo przyjete przez odpowiedni organ (np. bedacy przedstawicielem
suwerena parlament) i z zachowaniem stosownych procedur (np. dotyczacych
wigkszosci niezbednej do uchwalenia ustawy), nie oznacza, ze nie bedzie ono
budzito watpliwosci konstytucyjnych. Przeciez wiele aktéw normatywnych przy-
jetych w panstwach komunistycznych czy faszystowskich uchwalonych zostato
przy zachowaniu obowigzujacych procedur i przez odpowiednie organy, ale okre-
$lano je mianem ,,ustawowego bezprawia”. Dlatego konieczna jest takze material-
na legitymizacja prawa, ktora odwotuje si¢ do fundamentalnych wartosci funkcjo-
nujacego systemu prawa i poszanowania fundamentalnych praw i wolnosci.

Sprawiedliwos$¢ i rownos¢

Niezbednym elementem tadu publicznego w kontekscie obowigzujacej Kon-
stytucji RP jest sprawiedliwos¢ i rownos¢. W orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego dla okreslenia sprawiedliwos$ci przyjmuje si¢ dos¢ czesto teze J. Rawlsa,
wedle ktorej sprawiedliwos¢ spoteczna stanowi miare, za pomocg ktorej ocenia-
my rozdzielcze aspekty fundamentalnej struktury spoteczenstwa. Jego zdaniem
wszelkie sporne wartosci — wolnos¢ i mozliwosci, dochdd 1 bogactwo oraz pod-
stawy szacunku dla samego siebie — maja by¢ rowno rozdzielone, chyba ze nie-
rowna dystrybucja jakiejkolwiek (czy tez wszystkich) sposrod tych wartosei jest
korzystna dla kazdego®. Takie podej$cie uznaé¢ nalezy za dyskusyjne. Trybunat
Konstytucyjny interpretuje to pojecie w polaczeniu z pojeciem rownosci, przyj-

4 J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 1994, s. 89; S. Biernat, Problemy prawne
sprawiedliwego rozdziatu dobr przez panstwo, Krakow 1985, s. 49 i n.
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mujac, ze jezeli w podziale dobr i zwigzanym z tym podziale ludzi wystepuja
niesprawiedliwe roznice, wowczas réznice te uwazane sg za nierownosé*®, W wy-
roku z dnia 22 grudnia 1997 r. Trybunat przyjat, ze ,,sprawiedliwo$¢ jest przeci-
wienstwem arbitralno$ci, wymaga bowiem, aby zréznicowanie poszczegodlnych
ludzi pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w sytuacji tych ludzi”.

Bezpieczenstwo prawne

Problem bezpieczenstwa prawnego jako elementu tadu publicznego mozna
sprowadzi¢ do kilku waznych kwestii: po pierwsze — do stanowienia prawa, ktore
bedzie sztuka tego, co dobre, roztropne, stuszne, racjonalne i sprawiedliwe, a wigc
prawa znajdujacego uzasadnienie w wartosciach fundamentalnych; po drugie — do
stosowania prawa w sposob pozwalajacy na wydobycie z tresci przepisOw praw-
nych optymalnych tresci i traktowanie poje¢¢ niedookreslonych nie jako swobodne-
g0 uznania, lecz jako zadania, ktore nakazuje organom administracji jego dekodo-
wanie z uwzglednieniem podstawowych wartosci konstytucyjnych i kulturowych,
dziedzictwa narodowego oraz norm pozasystemowych (moralnych, etycznych,
wiedzy itd.); po trzecie — unikania fetyszyzowania sztucznych systemow wartosci
i nadmiernej relatywizacji prawa. Prawo, moralno$¢ publiczna i sprawiedliwo$¢ nie
powinny stawac si¢ elementami gry interesow politycznych i ekonomicznych, po-
niewaz w takim stanie rzeczy rodzi si¢ niebezpieczenstwo deprecjonowania godno-
sci cztowieka. Dotyczy to nie tylko tworzenia prawa, ale i jego stosowania, dlatego
Trybunatl Konstytucyjny wielokrotnie orzekatl o niezgodnosci z Konstytucja:

[...] takze tych przepisow, co do ktorych istnieje mozliwos¢ ich interpretacji w zgodzie z Kon-
stytucja, ale utrwalita si¢ linia orzecznicza nadajaca treSciom tych przepisow znaczenie pozostajace
w sprzecznosci z Konstytucja. Trybunat stosowat takze praktyke wydawania orzeczen wyktadni-
czych, prowadzacych do stwierdzenia, jakie tresci nalezatoby przypisa¢ przepisom prawnym, aby
pozostawaty one w zgodzie z ustawg zasadniczg*.

Dos¢ czesto bezpieczenstwo prawne jest ostabiane przez: niepewnos¢ co do
tresci przepisu prawnego i wydedukowanej (m.in. z jego uwzglednieniem) tresci
normy prawnej znajdujacej zastosowanie do konkretnej sytuacji (stanu faktycz-
nego); niejasnos$¢ regulacji prawnych; nadmiar prawa; wewnetrzna sprzecznosc¢
w ramach obowigzujacego systemu prawnego; ciggle zmiany przepisow prawa
i niepewnosc¢ co do tego, jakie prawo bedzie obowigzywaé np. za rok; uchybienia
techniczno-jezykowe; czgste nowelizacje obowigzujacych unormowan; zmiany
w interpretacji przepisoOw prawa; brak uksztattowanej linii orzeczniczej itd.

46 Uzasadnienie do orzeczenia TK w sprawie o sygn. K. 7/90, OTK 1990, poz. 5, s. 5.
47 Wyrok TK z dnia 22 grudnia 1997 r., K 2/97, OTK ZU 1997/5-6/72.
48 M. Zdyb, Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do panistwa i prawa?
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Zagadnienie bezpieczenstwa prawnego oraz zagrozen dla niego moze miec¢
uzasadnienie w niezrozumieniu aksjologicznej podstawy i istoty prawa pojmowa-
nego jako ordo boni ac rati albo w skrajnie pozytywistycznym jego rozumieniu.
Niewatpliwie stusznie wskazuje M.A. Krapiec:

[...] Ze moc prawa ptynie z dobra, ktore dla prawa jest celem, racja obowigzywania i do reali-
zowania ktorego to prawo zobowiazuje w takich okolicznosciach. [...] prawo nic nie znaczy, jesli
nie przejdzie przez filtr sumienia. Prawo wtedy rzeczywiscie jest skuteczne, gdy staje si¢ sadem
praktycznym wybranym dobrowolnie przez cztowieka®.

Pewno$¢ prawa

Trwalo$¢ obowiazujacych regulacji prawnych pozwala na sensowne planowanie swoich
spraw. Stwarza poczucie bezpieczenstwa prawnego i pozwala na przewidywalnos¢ rozwiazan praw-
nych w czasie. Ma to szczeg6lnie wazne znaczenie w zakresie prawa daninowego. Wydaje sie, ze
przy wszelkich zmianach, dotyczacych nie tylko podatku dochodowego, ale i podatku VAT, podatku
akcyzowego, innych podatkow i oplat, vacatio legis winno by¢ bardzo dlugie, nawet kilkuletnie.
Aktualnie nie wystarcza juz rozwiazanie przyjete kilkanascie lat temu w odniesieniu do podatku
dochodowego, zaktadajace, ze nie mozna dokonywaé jego zmiany w trakcie roku podatkowego®.

Zmiany prawa publicznego, w tym zmiany prawa administracyjnego w waz-
nych dziedzinach dotyczacych obywatela, a zwlaszcza prawa daninowego nie
tylko w odniesieniu do podatku VAT, ale i innych podatkéw, winny by¢é wpro-
wadzane z duzym wyprzedzeniem przed wejsciem ich w zycie, tak aby obywatel
miat mozliwos$¢ planowania swojej przysztosci.

Czgste 1 nie do konca przewidywalne zmiany w zakresie tego rodzaju obo-
wigzkow ,,ostabiajg poczucie bezpieczenstwa w zakresie ksztaltowania planow
dotyczacych srodkéw finansowych, ktorymi dysponujemy, utrudnia podejmowa-
nie decyzji zarbwno w zakresie planow dotyczacych wlasnego gospodarstwa do-
mowego, jak i planowania inwestycyjnego obliczonego na dtugi okres czasu™!.

Uwagi powyzsze odnosza si¢ rowniez do wielu innych sfer prawa publicz-
nego, w tym prawa o§wiatowego, prawa o szkolnictwie wyzszym, finansowania
ustug medycznych ze $srodkow publicznych, a takze rent, emerytur i prawa zabez-
pieczen spotecznych. Warto zwroci¢ uwagg, ze dotad regulacje w zakresie opieki
i pomocy spolecznej zmieniaty si¢ niejednokrotnie kilka razy w roku. Trzeba pa-
migtac, ze pewnos¢ prawa buduje zaufanie i autorytet prawa i organdw panstwa
oraz instytucji zaufania publicznego Niedopuszczalne z konstytucyjnego punktu
widzenia, gdy odwotujemy si¢ do podstawowych standardow demokratycznego

4 M.A. Krapiec, op. cit., s. 8.

0 M. Zdyb, dksjologiczne podstawy bezpieczeristwa wewngtrznego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, [w:] Publicznoprawne podstawy bezpieczenstwa wewnetrznego, Warszawa 2014, s. 27-61.

St Ibidem, s. 39.
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panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej, jest
ciggte manipulowanie przy regulacjach rentowych i emerytalnych. Po 27 latach
budowania nowego tadu publicznego w Rzeczypospolitej Polskiej obywatel, po-
dejmujac czy konczac prace, powinien mie¢ jasno$¢ i pewnos¢ co do zabezpie-
czen socjalnych, emerytur i rent. Poczucie bezpieczenstwa w tej materii oznacza
poszanowanie godnosci cztowieka i przez to ma wyjatkowe znaczenie dla bu-
dowania powagi prawa i autorytetu organow tworzacych i stosujacych prawo.
Problem ten odnosi si¢ tez do podstawowych zasad i standardow wynagradzania.

Zasada lex retro non agit

Okolicznos¢, ze od rozpoczecia reform ustrojowych zwigzanych z obaleniem
komunizmu min¢to juz blisko 30 lat, nie powinna dzi$ mie¢ sensownego uzasadnie-
nia w odstgpowaniu od zasady niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit). Jezeli
takie sytuacje maja miejsce, to znaczy, ze organy panstwa wszystkich opcji poli-
tycznych (bo uczestniczyly w sprawowaniu wtadzy) sa winne zaniedbaniom. Kon-
sekwencji tego rodzaju zaniedban nie moga ponosi¢ przyzwoici obywatele, ktorzy
dziatali w zaufaniu do wtadz publicznych i podmiotéw zaufania publicznego.

Ochrona praw nabytych i maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw

Do tego rodzaju sytuacji w pelnym zakresie odnosi si¢ wczesniejsza argu-
mentacja. Budowanie zaufania do panstwa to przede wszystkim budowanie za-
ufania do stanowionego przez nie prawa. Obywatel nie powinien by¢ skazywany
na taske 1 nietaske kazdej wladzy tylko dlatego, ze chce ona realizowac swoj,
czesto niezrozumialy, kaprys. Prawa nabyte po 1989 r. nie powinny by¢ co do
zasady kwestionowane, poniewaz ich zmiana czy naruszenie prowadzi z regu-
ly do naruszenia ich istoty. W odniesieniu do praw nabytych w cywilizowanych
demokratycznych panstwach prawa, pozbawienie lub radykalna ich zmiana jest
naruszeniem fundamentéw tadu publicznego oraz oczywiscie istoty tych praw
i standardéw tadu publicznego, co jest niedopuszczalne w kontekscie obowiazuja-
cych Konstytucji i z reguty takze prawa miedzynarodowego (np. Karty Narodow
Zjednoczonych).

Problematyce naruszenia istoty praw i wolnosci po$wigca si¢ bardzo duzo miej-
sca w orzecznictwie trybunatow konstytucyjnych wielu panstw, np. Austrii, Wtoch,
Szwajcarii, Hiszpanii, Niemiec, Wegier i panstw skandynawskich oraz Polski.

Istota tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie — jak stwierdzit w jednym
z wyrokéw Trybunat Konstytucyjny w Polsce — Ze ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen
przekraczajacych pewien stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza naruszajacych proporcj¢ pomig¢dzy stop-
niem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktory ma w ten sposob podlegac
ochronie. W tym ogdlnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng w stosunku
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do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria ,,nadmiernosci” muszg by¢
relatywizowane m.in. z uwagi na charakter poszczegdlnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest
panstwo, ktore winno dziata¢ wobec jednostki w sposob wyznaczony rzeczywista potrzeba. Zakaz
ten staje si¢ wigc jednym z przejawow zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym — jed-
nym z wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne naklada na swoje organy>>.

Trybunat dostrzega ponadto, ze:

[...] interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego prawa lub wolnosci nie powinna
sprowadza¢ si¢ jedynie do ptaszczyzny negatywnej, akcentujacej odpowiednie miarkowanie doko-
nywanych ograniczen. Nalezy widzie¢ w nim réwniez stron¢ pozytywna, zwigzana z dazeniem do
wskazania — cho¢by przyktadowo — pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci,
ktory pozostawaé winien wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziata on w celu
ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazanie istoty prawa lub wolno-
$ci powinno uwzglednia¢ przy tym kontekst sytuacji, w ktorej dochodzi do ograniczenia danego
uprawnienia®,

Naruszanie zasad przyzwoitej legislacji

Moze ono odzwierciedlac¢ si¢ przez:

— naduzycie autonomii ustawodawcy przez naruszenie Konstytucji*,

— naruszanie fundamentalnych standardow i zasad techniki prawodawczej,

— brak poprawnosci logicznej i jezykowej przepiséw prawnych oraz ich by-
lejako$¢ i niezrozumiato$e,

— pozostawienie nazbyt szerokich ram dla uznania administracyjnego i wia-
dzy dyskrecjonalnej dla organow stosujgcych prawo,

— niedopehienie wymogu dotyczacego okreslonosci, przejrzystosci i spoj-
nosci prawa (przepisow prawa),

— niespelnienie wymogow co do jasno$ci unormowan prawnych,

— nieczytelnos¢ 1 niezrozumiato$¢ unormowan prawnych rodzacych nie-
pewnos¢ co do sytuacji prawnej obywateli,

— sprzeczno$¢ podstawowych celow, ktore postawil sobie ustawodawca,
z przyjetymi w kwestionowanym akcie normatywnym rozwigzaniami
prawnymi,

— brak przejrzystych powigzan pomigdzy aktami normatywnymi dotycza-
cymi waznych plaszczyzn bezpieczenstwa obywateli (np. bezpieczenstwa
zdrowotnego, socjalnego, gospodarczego itd.),

— dysfunkcjonalno$¢ proceduralng, ustrojowa i materialnoprawng regula-
cji prawnych (bardzo widoczne jest to w odniesieniu do zaktadow opieki

32 Zob. orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK ZU 2002/1A/1.
33 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.
M. Zdyb, Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do panstwa i prawa?
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zdrowotnej, finansowania procedur medycznych ze srodkow publicznych,
rejestru lekow oraz rejestru lekow refundowanych, prawa farmaceutycz-
nego, ubezpieczen spotecznych itd.),

— bagatelizowanie i lekcewazenie roznych pol destrukceji publicznego tadu
prawnego oraz form wyrazania si¢ wiadzy publiczne;j,

— ,,odwrocenie hierarchii warto$ci prawnych i fetyszyzacje sztucznych sys-
temoéw wartosci, nadmierne kultywowanie procedur kosztem prawa ma-
terialnego” itd.,

— brak przepisow przejsciowych® i nieprzestrzeganie techniki sporzadzania
przepisow intertemporalnych,

— inflacje obowiazujgcego prawa,

— deprecjacje prawa i jego podstawowych instytucji (w sensie ilosciowym
i jakosciowym),

— sprzeczno$é, fikcyjnosé czy pozornosé rozwigzan prawnych itd.

UWAGI KONCOWE

W krotkim artykule trudno jest wyczerpa¢ i doglebnie przeanalizowaé
wszystkie zagadnienia zwigzane z ksztattowaniem tadu publicznego w admini-
stracji. Z pewnos$cig odrebnego potraktowania wymaga problematyka zwigzana
z analiza pojecia i istoty dobra wspdlnego, godnosci cztowieka, zasady pomocni-
czosci, zasady decentralizacji, osobowosci publicznoprawnej, stuzby publicznej,
autorytetu panstwa i prawa, wyzwolenia prawa od wartos$ci, relatywizmu w pra-
wie itd. W tym kontekscie pojawia si¢ takze problem dookreslenia niektorych
poje¢ 1 wartosci wpisanych do Konstytucji. Ciagle aktualne wydaje si¢ odwotanie
do idei prawa naturalnego oraz personalistycznej koncepcji panstwa prawnego
ujmowanych z perspektywy kultury tacinskiej. Moga rodzi¢ si¢ rowniez liczne
pytania, na ktére odpowiedzie¢ powinno orzecznictwo sagdowe oraz doktryna.
Wyrazam przekonanie, ze niniejsze opracowanie zachgci do pogiebionych analiz
w tym zakresie.
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SUMMARY

The building of the new system of the Republic of Poland requires relevant configuration
of public order in administration. Crucial to this are currently: the Constitution of the Republic of
Poland of 2 April 1997, the verdicts of the Polish Constitutional Tribunal and administrative courts
as well as established doctrine. In this regard, what is required is the precise identification of key
standards, principles and values. The letter undoubtedly necessitates the analysis of the principle
of separation of powers, the rule of law, the right to a fair trial, the principle of respect for human
dignity and drawing attention to the dysfunctionality of the public order. Substantial problems in
this domain may be related to law's creation and application, and a clear definition of axiological
grounds of the existing legal order. By necessity, in this article only some of them are presented,
e.g. concerning indefinite terms, legitimization of law, justice in law, legal security, legal certainty,
protection of acquired rights and legitimate expectations, and the principle of appropriate legisla-
tion. The aim of the author of this article is to provoke an in-depth debate over the issue connected
with search for optimal model of the order in the sphere of public administration in the perspective
of new challenges.

Keywords: public administration; Polish Constitution; principle of separation of powers; rule
of law; right to a fair trial; legislation; legal certainty; human dignity; common good

STRESZCZENIE

Budowa nowego ustroju Rzeczypospolitej Polskiej wymaga odpowiedniego uksztaltowania
tadu publicznego w administracji. Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma aktualnie Konstytu-
cja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., a takze uksztaltowane na jej podstawie orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego (jak rowniez sadow administracyjnych) oraz utrwalone poglady doktryny. Nie-
zbedne w tym zakresie staje si¢ dokonanie identyfikacji podstawowych standardow, zasad i warto-
sci. Wigze si¢ to niewatpliwie z koniecznoscig analizy m.in.: zasady podziatu wtadz, zasady panstwa
prawnego, prawa do sadu, problemu poszanowania godnos$ci czlowieka oraz zwrocenia uwagi na
zagadnienie dysfunkcjonalno$ci tadu publicznego. Istotne problemy w tym kontekscie wigzac sig
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mogg z tworzeniem i stosowaniem prawa oraz z wyraznym okre$leniem aksjologicznych podstaw
obowiazujacego porzadku prawnego. Z konieczno$ci w artykule prezentowane sg tylko niektore
nich, np. zwigzane z zagadnieniami poj¢¢ niedookreslonych, legitymizowaniem prawa, sprawie-
dliwoscig w prawie, bezpieczenstwem prawnym, pewnoscig co do prawa, ochrong praw nabytych
i maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw oraz naruszeniem zasad przyzwoitej legislacji. Za-
miarem autora opracowania jest sprowokowanie pogliebionej dyskusji nad zagadnieniem zwigza-
nym z poszukiwaniem optymalnego modelu tadu w sferze administracji publicznej w perspektywie
nowych wyzwan.

Stowa kluczowe: administracja publiczna; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej; zasada
podziatu wtadz; zasada panstwa prawnego; prawo do sadu; legislacja; pewnos¢ prawa; godnosc
cztowieka; dobro wspolne





