http://dx.doi.org/10.18778/7969-463-1.05

Mariusz Szyrski’

PRAWO ADMINISTRACYJNE JAKO REGULATOR DOBR
CHRONIONYCH - GLOS W DYSKUSJI W SPRAWIE PROBLEMU
RACJONALNOSCI W STANOWIENIU PRAWA

Inspiracja do napisania tego artykutu byty w duzej mierze ustalenia poczynio-
ne podczas Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego w Biatymsto-
ku w 2012 r. Podczas tego Zjazdu zwrocono uwage na niezwykle istotny problem
— zdiagnozowany przez organizatorow konferencji jako ,.kryzys prawa administra-
cyjnego”. Wyniki obrad konferencji nie byly jednolite, spierano si¢ miedzy innymi
o to, czym jest kryzys prawa, jakie sg jego przyczyny oraz jaki ewentualny wplyw
mialby ten kryzys na funkcjonowanie administracji publiczne;j.

Jednym z istotnych ustalen podczas konferencji bylo to, ze jako$¢ prawa
wigze si¢ z problemem racjonalnos$ci. Nie chodzi tu jedynie o prawo stanowione
przez parlament, ale takze przez organy administracji publicznej, w tym takze
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Zasadnicza wydaje si¢ odpowiedz
na pytanie w jakim stopniu prawodawca ,,szanuje” ustanowione przez siebie pra-
wo, co wigze si¢ miedzy innymi z kwestig procedury nowelizacji oraz uchylania
tego prawa.

Konferencj¢ dotyczacg dobr chronionych w prawie administracyjnym mozna
uzna¢ za swoistg kontynuacje dyskusji rozpoczetej w ubieglym roku podczas Zjaz-
du Katedr. Skoro przyjmujemy, Ze prawo administracyjne ma chroni¢ pewne dobra,
to trzeba zgodzi¢ si¢ z tym, ze ewentualny kryzys tego prawa (jakkolwiek pojmo-
wany) wigzatby si¢ takze z kryzysem w sferze ochrony szeroko pojetych dobr.

Inicjatywa w zakresie stanowienia prawa — czy to na poziomie wladzy ustawo-
dawczej, czy wykonawczej — powinna rozpoczynac si¢ od analizy wartosci, a na-
stepnie stworzenia katalogu dobr, ktore maja podlegac¢ ochronie. Normy prawne
powinny natomiast mie¢ swoje uzasadnienie aksjologiczne i by¢ osadzone w war-
tosciach!. W ramach procesu stanowienia prawa mozna wigc mowi¢ o dwoch
istotnych pojeciach — a mianowicie o warto$ciach i o dobrach. R. Sowinski,

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Samorzadu Terytorialnego, Wydziat Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
' J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 74.
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analizujac wybrane przepisy aktow prawnych dochodzi do wniosku, zZe ,,na grun-
cie polskiego prawa mogg istnie¢ dobra prawne, dobra publiczne i dobra osoéb
(fizycznych i prawnych). Autor w toku wywodu zadaje pytanie o to, co uzna-
wane jest za wartosc¢, co jest, a co nie jest dobrem obiektywnym i dobrem subiek-
tywnym, co zaliczane jest do kategorii dobr i warto$ci’. Jak mozna wnioskowaé
z przeprowadzonej analizy przez tego autora — na powyzsze pytania trudno
znalez¢ odpowiedz, poszukujac jej jedynie w sferze normatywnej. Zdarza si¢
bowiem, ze prawodawca postuguje si¢ zblizonymi pojeciami, nie zawsze wyja-
$niajac je w tresci przepisow.

Wartos¢ jest kategorig szczegdlnego rodzaju. Jest to pewien element przeko-
nan, ktorymi kieruje si¢ dana osoba lub grupa osob. Wartosci sg ,,zakotwiczone”
w $wiadomosci poszczegdlnych osob i §wiadeza chociazby o ich pogladach. Tak
rozumiana warto$¢ moze by¢ zwigzana na przyktad z honorem czy poczuciem
patriotycznego obowigzku. Pojecie wartosci w prawie nie powinno by¢ natomiast
utozsamiane z jakims$ stanem rzeczy lub zdarzeniem, jest to raczej kategoria, ktora
stuzy ich ocenie. Mozna wigc zgodzi¢ si¢ z pogladem Z. Cieslaka, ze

[...] warto$¢ w systemie prawnym to stosunek ocen prawodawcy: skonkretyzowanej czasowo
oceny stanu, przedmiotu, faktu lub zdarzenia odniesionej do systemu relatywnie statych ocen.
W zwiazku z tym warto$¢ tego rodzaju stanowi atrybut (wlasciwos¢) jakiego$ stanu, przed-
miotu, faktu lub zdarzenia przypisany przez abstrakcyjnego prawodawce w wyniku pozytyw-
nej oceny dokonanej na podstawie okreslonego standardu ocennego zapisanego zasadniczo
w Konstytucji RP*.

Z drugiej strony pojawia si¢ pojecie dobra, ktdére moze przyjaé charakter do-
bra chronionego. W prawie administracyjnym dobrami chronionymi sg pewne
materialne i niematerialne byty, ktoérych sens ochrony prawnej wynika wlasnie

2 R. Sowinski, Interes publiczny — dobro wspolne. Wartosci uniwersalne jako kategorie
ksztaltujqce pojecie administracji, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak (red.), Prawo do dobrej ad-
ministracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego Warszawa—De¢be
23-25 wrzesnia 2002, Warszawa 2003, s. 568 i n.

3 Ibidem, s. 573. W artykutach podejmujacych tematyke teorii prawa mozna spotkac si¢ z dys-
kusja na temat tego, czy ustanowione prawo tworzy pewne warto$ci, czy przeciwnie — wartosci
uznane w spoleczenstwie tworzg prawo. Jest to filozoficzna dyskusja siegajaca wiele lat wstecz
(odwotujaca si¢ takze do pojecia moralnosci w prawie), taczaca si¢ z ksztattem i istotng prawa
naturalnego i pozytywnego. Jest to takze dyskusja podobna do prowadzonej w XX-leciu migdzywo-
jennym, zwigzanej z charakterem gminy (teoria panstwowa i teoria naturalistyczna). Argumentacja
w powyzszych dyskusjach jest podoba — zdaniem niektorych istnieja pewne wartosci, ktdre nieza-
leznie od tego, czy prawo je obejmuje, czy nie, istnieja i sa glgboko zakorzenione w $wiadomosci
spoteczenstwa. Inni natomiast powiedzg, ze wartosci sg dopiero tworzone przez prawo. Niewatpli-
wie, chodzi tu o rozumienie prawa jako pewnego narzedzia, ktore kreuje albo tez potwierdza pewne
stany, powodujac — jak to ma czgsto miejsce w przypadku prawa administracyjnego — zabezpiecze-
nie tych stanow elementami wladztwa.

4 Z. Cieslak (red.), Nauka administracji, Warszawa 2012, s. 13.
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z okreslonego i zaakceptowanego katalogu wartosci. Mowigc o dobrach chro-
nionych w prawie najczesciej przywotuje sie jako ich podstawe Konstytucje RP.
Czy jednak oznacza to, ze katalog dobr chronionych jest okreslony w polskim
systemie prawnym tylko i wytacznie w ustawie zasadniczej? Wydaje si¢, ze nie.
Okazuje si¢ bowiem, ze istnieje szereg takich dobr, ktore nie sg zapisane bezpo-
srednio w Konstytucji RP. Chodzi o dobra powigzane z tymi sferami zycia, ktore
w ostatnich latach znaczaco si¢ rozwinetly. Taka swoistg sferg jest chociazby ak-
tywnos¢ w sieci, co zwigzane jest z uznaniem za dobro Internetu’. Mozna powie-
dzie¢, ze na naszych oczach rozwijajg si¢ nowe sfery zycia, ktorych poszczegolne
elementy odnajduja specyficzng ochrong w prawie. Biorac pod uwage Internet
jako dobro — ustawodawca zdecydowat si¢ na objgcie ochrona prawng procesu
zwigzanego z rozbudowa sieci w kraju (w celu poszerzenia dostepnosci), z dru-
giej za$ strony planowe dziatania administracji prowadza do jej tzw. ,,informaty-
zacji”, ktora tez zostata okreslona przez ustawodawce®.

Zestawiajac ze sobg i selekcjonujac pewne okreslone wartosci, ktore — jako
spoleczenstwo uznajemy za wazne — mozna stworzy¢ katalog dobr, podlegaja-
cych ochronie prawnej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje
sie, ze w systemie prawa obowigzuje norma — zasada nakazujaca prawodawcy
(ale 1 takze innym wtadzom publicznym) podejmowac dziatania stuzace ochronie
okreslonego zespotu wartosci i osigganiu odpowiednio cennych stanéw rzeczy
i zaniechaniu dziatan, ktére by te warto$ci naruszaty’. Dlatego mozna przyjaé,
ze kategoria dobra chronionego wyrasta z okreslonego katalogu uznanych war-
tosci. Stusznie wskazuje Z. Duniewska, ze ,ranga przypisywana cztowiekowi
i tworzonych przez niego wspolnot, bez ktérych prawo administracyjne tracito-
by jakikolwiek sens, sprawiaja, ze wszystkie funkcje muszg by¢ zdeterminowa-
ne pierwszoplanowym celem (warto$cig) — dobrem cztowieka™. Konflikty w tej
przestrzeni w demokratycznym panstwie prawnym pojawiajg si¢ wtedy, gdy
dziatania wtadzy nie odzwierciedlajg warto$ci uznanych przez ogédt spoteczen-
stwa. W przypadku wigc braku wczesniejszej kalkulacji i wywazenia warto$ci,
a w konsekwencji okreslenia dobr chronionych, przepisy prawa tworzone bytyby
w zupelnym oderwaniu od rzeczywistosci, a w przysztosci z pewnoscig zagrozone
ignorancja ze strony spoteczenstwa.

5 W literaturze postawiono nawet teze, ze Internet moze by¢ postrzegany jako dobro wspdlne,
zob.: J. Hofmokl, Internet jako nowe dobro wspolne, Warszawa 2009.

¢ Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotdw realizujacych za-
dania publiczne, Dz. U. z 2013, poz. 235 ze zm.

7 S. Wronowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:]
M Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 686.

8 Z. Duniewska, Prawo administracyjne wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. WrobelWarszawa 2010, s. 106.
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Zagadnienie ochrony okreslonych dobr w prawie administracyjnym wigze
si¢ bezposrednio z kwestia celu ustanawiania oraz istnienia tej gat¢zi prawa.
Niemal we wszystkich podrecznikach akademickich prezentuje si¢ dzi$ defini-
cje prawa administracyjnego, a takze jego cechy i zwiazki z innymi gat¢ziami
prawa. Nie zwraca si¢ natomiast wystarczajgcej uwagi na sam cel istnienia tego
prawa, ktory przeciez powinien by¢ podstawowym elementem w procesie jego
stanowienia — bez wyjatku, na wszystkich szczeblach. Szczegbdlne znaczenie ma
dzi$ odpowiedz na pytanie, w jaki sposdb pewnos¢ i bezpieczenstwo prawne
jednostki wyrazone sg we wspotczesnym prawie administracyjnym materialnym,
ustrojowym i procesowym, i czy prawo to (w procesie jego stosowania) urucha-
mia mechanizmy stuzace osigganiu stanu pewnosci i bezpieczenstwa prawnego
jednostki i czy toruje droge koniecznej w stosunkach spotecznych stabilizacji®.
Biorac pod uwage stanowiska wyrazone w czesci pierwszej publikacji ze Zjazdu
Katedr w 2012 pt. Jakos¢ prawa administracyjnego'® mozna chyba stwierdzic,
ze tres$¢ regulacji jest raczej przemyslana i ma na celu chroni¢ okreslone dobra,
natomiast sposéb wprowadzania tych regulacji bywa chybiony. Zdaniem J. Zim-
mermanna

[...] widoczne sg nietad kompetencyjny, nadmierna liczba sposobow delegowania kompeten-
cji i brak jasnych podstaw tego delegowania, kalkowanie ustaw, zalew norm odsytajacych,
niejasno$¢ definicji ustawowych, niezwykta liczba nowelizacji, niedbatos¢ w formutowaniu
klauzul derogacyjnych, zahamowania w wydawaniu przepisow wykonawczych i wiele innych
zjawisk, ktorych opanowanie staje si¢ potrzeba chwili'.

Jednakze stanowiska wyrazone w doktrynie obrazujg aktualny stan prawa.

Prawo administracyjne (jako prawo publiczne) jest pojmowane powszechnie
w literaturze jako pewne narzedzie, za pomocg ktorego realizowane sg okreslo-
ne cele. Biorac pod uwage znaczacy wpltyw prawa unijnego, mozna powiedziec,
ze prawo to jest dzi$§ ,,megaregulatorem”, ktére wkroczyto wlasciwie we wszyst-
kie sfery zycia. Stusznie stwierdza Z. Duniewska, ze

[...] prawo administracyjne moze by¢ uznane za jeden z regulatoréw i stymulatoréw porzad-
kujacych zycie spoteczne w obszarach objetych jego dziataniem i dlatego temu prawu moz-
na przypisa¢ szereg funkcji nastawionych na realizacj¢ wielorakich skutkoéw, ujmowanych
w réznych konfiguracjach, z przyznaniem im odmiennych — przy innych uwarunkowaniach
— preferencji i priorytetow!?.

* A. Blas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspolczesnym panstwie demokratycz-
nym, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 38.

10 D.R. Kijowski, PJ. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego? t. 1, Jakos¢ prawa ad-
ministracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012.

1 J. Zimmermann, Opinia prawna na temat projektu ustawy — Przepisy ogolne prawa admini-
stracyjnego, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 2, s. 22.

12° Z. Duniewska, op. cit., s. 105.
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Na prawo administracyjne mozna zatem spojrze¢ jak na swoistg ide¢ porzad-
ku'3, w przestrzeni Unii Europejskiej mozna tez mowic o prawie administracyjnym
jako ,,prawie globalnym”!4. Na pierwszy plan wysuwa si¢ takze zaprezentowana
kiedys przez J. Supernata koncepcja ,,sieci organdw” w administracji publicznej'>.

Funkcja regulacyjna prawa administracyjnego doprowadzita nas niestety
w strong inflacji tego prawa'®. Prawodawca — pod wplywem dziatah organow
unijnych oraz wilasnej inicjatywy reguluje niemal wszystkie aspekty naszej rze-
czywisto$ci. Prowadzi to przede wszystkim do ignorowania prawa powszech-
nie obowiazujacego, a nawet w skrajnych przypadkach do buntow spotecznych.
Zanika szacunek do prawa, poniewaz staje si¢ ono zbyt ucigzliwe i zbyt skom-
plikowane. Nikt juz wlasciwe — jedynie poza ekspertami danej dziedziny — nie
jest juz w stanie catkowicie zrozumiec i, co najwazniejsze, poznaé tego prawa.
W rezultacie wzrasta niechg¢ i brak zaufania obywateli do organéw administra-
cji publicznej. Nastal czas, w ktoérym szczegdlne duzo pracy ma Rzecznik Praw
Obywatelskich, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych i inne organy
ochronne. Dlatego tez w srodowisku administratywistow mowi si¢ o tzw. ,.kryzy-
sie prawa administracyjnego”, pojawiaja si¢ nawet rozne definicje tego kryzysu'”.

W wywazaniu warto$ci i okreslaniu dobr, ktore majg podlega¢ ochronie
w prawie administracyjnym naczelne miejsce powinna zajmowac zasada racjo-
nalnos$ci. Racjonalnos¢ ta moze mie¢ dwie odstony. Mozemy méwié o racjonal-
no$ci samego prawodawcy oraz racjonalnosci w stanowieniu prawa. Racjonalny
prawodawca to taki, ktory tworzy przepisy w sposob sensowny i celowy zna-
jac caty system prawny i nadajac poszczegolnym stowom i1 zwrotom zawsze ta-
kie samo znaczenie, nie zamieszczajac jednoczesnie zbednych sformutowan's.

13 Patrz: E. Schmidt-Assman, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia
i zadania tworzenia systemu prawno administracyjnego, Warszawa 2011.

14 P. Suwaj, O globalnym prawie administracyjnym w kontekscie rozrostu prawa administra-
cyjnego, [w:] D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), op. cit., t. 11, Inflacja prawa administracyjnego, red.
P.J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 23.

15 J. Supernat, Koncepcja sieci organow administracji publicznej, [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24—
27 wrzesnia 2006 r., Warszawa—Krakow, Warszawa 2007, s. 207; patrz takze tenze, Administracja
Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013.

16 Patrz: D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), op. cit., t. 11

17 Jedna z ciekawszych jest definicja zaprezentowana przez J. Jagielskiego oraz P. Gotaszew-
skiego, zgodnie z ktdra kryzys prawa bywa rozumiany ,,po pierwsze jako zagrozenie fadu i porzad-
ku, bedace wynikiem nieznajomosci i nieprzestrzegania prawa, badz po drugie jako kryzys ktorego
zrodlem jest samo prawo i jego patologizacja, wynikajacy z nadmiernej jurydyzacji zycia i instru-
mentalnego traktowania prawa oraz braku legitymizacji i niedostatku moralnosci prawa. J. Jagielski,
P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu, [w:] D.R. Kijowski,
P.J. Suwaj (red.), op. cit., t. 1, s. 28.

18 Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt: II GSK 1587/11, www.orzecznia.nsa.
gov.pl.
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O racjonalnosci w stanowieniu prawa mozna natomiast mowic¢, zeé ma ona miej-
sce, gdy dziatalno$¢ legislacyjna jest zaplanowana, oraz istnieje rzeczywista po-
trzeba regulacji aktem prawnym danej sfery (lub istnieje rzeczywista potrzeba
zmiany danej uregulowanej wczesniej materii).

Racjonalno$¢ w stanowieniu prawa powszechnie obwigzujacego zwigzana
jest zasadniczo z trzema szczeblami — dotyczy dziatalnos$ci legislacyjnej parla-
mentu (ustawy), organéw administracji rzadowej (akty wykonawcze do ustaw)
oraz organow administracji samorzadowej (akty prawa miejscowego). Dziatal-
no$¢ ustawodawcza wigze si¢ z aktualng rolg parlamentu oraz wptywem prawa
unijnego na prawo krajowe. Stuszne sg argumenty za tym, ze po wejsciu Pol-
ski do Unii Europejskiej rola polskiego parlamentu ulegla i nadal ulega¢ bedzie
znacznej przemianie'. Cze$¢ naszego prawodawstwa nie jest juz zwigzana z ini-
cjatywa ustawodawczg polskich parlamentarzystow, lecz koniecznoscig dostoso-
wania prawa polskiego do wymogow prawa unijnego®. W tej sytuacji analiza
wartosci 1 okreslenie dobr chronionych zachodzi wigc na poziomie organdow unij-
nych, w innych niz krajowe procedurach. W przypadku rozporzadzen racjonal-
no$¢ zwigzana jest z rezultatem realizacji upowaznienia ustawowego do wydania
takiego aktu wykonawczego. Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP chodzi tutaj o tres¢
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie, ktdre powinno okreslac organ
wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowa-
nia oraz wytyczne dotyczgce tresci aktu. Nieco inaczej przedstawia si¢ natomiast
kwestia racjonalnosci w zakresie stanowienia prawa w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Tutaj mamy do czynienia z pewnym zakresem samodzielno$ci
w stanowieniu prawa, stad takze — jak w legislacji parlamentarnej — mozna mowic
o kreowaniu dobr chronionych.

Jak juz wskazano, jednym z podstawowych elementow racjonalno$ci w sta-
nowieniu prawa jest planowanie dziatalnosci legislacyjnej. Na prawo administra-
cyjne (jako swoiste narzedzie w rgku administracji publicznej) nalezy patrzeé
wlasnie przez pryzmat takiej planowanej dziatalnosci. Dziatalno$¢ ta oznacza
stanowienie prawa powszechnie obwigzujgcego na podstawie przygotowanego
wezesniej kalendarza legislacyjnego. Tylko taki proces — z uwzglednieniem zato-
zonego harmonogramu dziatan — moze by¢ przemyslany i wolny od pochopnych
decyzji. Nie mozna zgodzic si¢ na to, aby regulg pozostato na przyktad wydawa-
nie ,,w naglych przypadkach” przez parlament tzw. ,,specustaw”, ktore w swojej
istocie zmieniaja podstawowe reguty demokratycznego panstwa prawnego, mani-
pulujac na przyktad prawem wiasnosci. Istniejg jednak przypadki, w ktérych ko-

19 Szeroko na ten temat: C. Mik, Rola parlamentu narodowego po przystgpieniu do Unii Eu-
ropejskiej, Informacja nr 878/(IP 98 M), http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/archiwum_doku-
mentow/ust.pdf; E. Poptawska, Rola parlamentow narodowych w Swietle Traktatu z Lizbony, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 157.

20 W okresie 03.2013-08.2013 Sejm przyjat 51 ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej,
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/archiwum_dokumentow/ust.pdf.
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nieczne jest szybkie i spontaniczne wydanie aktu prawnego, szczego6lnie w drodze
aktéw podustawowych. Na przyktad w samorzadzie terytorialnym na poziomie
gminy oraz powiatu akty takie wydawane sa ,,w zakresie nieuregulowanym w od-
rgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych” (przez
organ uchwatodawczy) oraz ,,w przypadku niecierpigcym zwloki” (przez organ
wykonawczy). Sg to tzw. ,,zarzadzenia porzadkowe”, ktore wymykaja si¢ spo-
za ustalonego wczesniej ewentualnego harmonogramu legislacyjnego organow
samorzadu terytorialnego. Chociaz sg to akty wydawane w szczegdlnych przy-
padkach, w orzecznictwie administracji (rozstrzygnigcia nadzorcze) oraz orzecz-
nictwie sgdowym znajdujemy przyktady, w ktorych naduzywano — niezgodnie
z prawem — tego rodzaju przepisow?'.

Z zagadnieniem planowania procesu legislacyjnego wigze si¢ ponadto skom-
plikowana sprawa zmian tre$ci przepisow juz ustanowionych. W ostatnich latach
problem ten urést do rangi swoistej patologii. Jednym z takich skrajnych przy-
padkow jest sprawa kodeksu wyborczego, ktory jeszcze w okresie vacatio legis
byt zmieniany az szeSciokrotnie. W jaki sposéb mozna by zabezpieczy¢ si¢ przed
tego typu sytuacjami? Na to pytanie bardzo trudno udzieli¢ jednoznacznej odpo-
wiedzi. Pojawiajg si¢ na przyktad skrajne argumenty za tym, aby nowe przepisy
mogly by¢ zmieniane po pewnym, okreslonym z gory okresie, np. dopiero po
trzech latach. Takie sztywne rozwigzanie, szczegolnie w zakresie prawa admini-
stracyjnego nie wydaje si¢ jednak wilasciwe. Podobna reguta mogtaby mie¢ ra-
cj¢ bytu co najwyzej w przypadku Scisle okre§lonego zakresu przepisow prawa
administracyjnego ustrojowego. Prawo administracyjne materialne mogtoby ,,nie
wytrzymac” tak trudnej proby.

Kolejnym elementem zwigzanym z racjonalnoscig w stanowieniu prawa jest
problem zapotrzebowania na regulacj¢ danej materii w drodze aktu normatywne-
go. Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do rozpoczetej jeszcze w latach 80. debaty
nad istotg tzw. ,,przepisdéw ogolnych prawa administracyjnego”??. Idea stworzenia
takiego aktu prawnego powraca co jaki$ czas w dyskusjach. Projekt przepiséw
og6lnych prawa administracyjnego z 2010 roku stanowi¢ miatyby w zamysle ich
tworcow jedng skonsolidowang ustawe®. Tre$¢ projektu nakazuje stosowaé jego

21 Patrz: Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 28 maja 2012 r.,
P-11.4131.2.52.12, LEX Nr 1166432; Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia
15 lutego 2012 r., NK N3.4131.1.2012.DC, LEX Nr 1127093; Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewo-
dy Dolnoslaskiego z dnia 6 lipca 2011 r., NK-N.4131.149.2011.AZ5, LEX Nr 963623, Wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 11 maja 2011 r., IV SA/Po 1033/10, LEX Nr 1102524; Wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2011 r., I SA/Go 26/11, LEX Nr 795082.

22 Patrz: Prawo do dobrej administracji. Projekt ustawy — Przepisy ogélne prawa administra-
cyjnego. Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzqdu teryto-
rialnego — sprawozdanie z badan, ,,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2008, nr 60.

2 http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$fi-
le/3942.pdf.
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przepisy w sprawach z zakresu administracji publicznej — w kwestiach, ktore nie
sg unormowane w odrebnych ustawach. Biorgc pod uwage aktualny stan przepi-
sOw prawa administracyjnego, wprowadzenie w takim trybie zasad ogolnych pra-
wa administracyjnego spowoduje, ze w prawie pojawig si¢ na przyktad niezalezne
od siebie definicje, ktore beda stosowane w zaleznosci od zaistnienia réznych
okolicznos$ci. W przypadku sytuacji juz okre§lonych w prawie bedziemy mieli
do czynienia z dotychczasowg definicja, w przypadku za$ braku takiej regulacji
— z definicja pochodzaca z ,,przepisoOw ogdlnych”. Takie dziatanie ustawodawcy
moze doprowadzi¢ do dezintegracji systemu prawa administracyjnego.

Kolejng sprawg budzaca powazne watpliwosci na gruncie omawianego pro-
jektu jest proba ustawowego tworzenia pojec zaczerpnigtych z nauki administracji
w formie definicji legalnych. Do takich mozna zaliczy¢ na przyktad nadzor, kie-
rownictwo, czy kontrole. Dzi$§ wydaje si¢ zupetnie wystarczajace okreslenie form
dziatania dla tych poszczegdlnych powigzan prawnych. Tres¢ ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli** czy ustawy o kontroli w administracji rzadowej* pokazuje,
7e wlasciwe okreslenie strony przedmiotowej oraz podmiotowej moze w zupetno-
$ci wystarczy¢ do normatywnego okreslenia charakteru danego stosunku. Ponadto
nalezy zwréci¢ uwage, ze chyba nie jest mozliwe wyczerpujace okreslenie tego
typu poje¢ w formie krotkiej i zwigztej definicji, gdyz taka proba mogtaby spowo-
dowa¢ narazenie definicji na nickompletnoscé.

Ewentualne wprowadzenie ustawy zawierajacej elementy przepiséw ogol-
nych prawa administracyjnego mogtoby mie¢ miejsce dopiero po dokonaniu
bardzo szerokiej i wnikliwej rewizji obecnie obowigzujacego prawa administra-
cyjnego. Nie mozna probowac wdraza¢ przepisoOw ogolnych w przypadku, gdy
mamy obecnie jednoczesnie kilka rownorzednych definicji przedsiebiorcy czy
dziatalnosci gospodarczej. Trzeba zastanowi¢ si¢ takze nad tym, czy wprowadze-
nie definicji o charakterze ogdlnym nie jest juz forma nadregulacji. Doktryna pra-
wa administracyjnego radzi sobie z definiowaniem teoretycznych pojec, a tworzac
sztuczne definicje odchodzimy znaczaco od idei elastycznosci w dziataniu admi-
nistracji publicznej, ktora to zasada jak nigdy dotad nabiera dzi§ na znaczeniu.

Zagadnienie racjonalnosci w stanowieniu prawa nalezy takze powigzaé z za-
sada przyzwoitej legislacji. Realizacja tej zasady ma fundamentalny wplyw na
jako$¢ ustanowionego prawa oraz w rezultacie na sposob okreslenia dobr chro-
nionych. Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do procedury oceny skutkow regulacji.
Taka ocena powinna mie¢ swoj poczatek w analizie samego problemu, ktorego
rozwigzanie wymaga wprowadzenia okreslonej regulacji prawnej. Podstawowe
pytanie to czy istnieje w ogole problem spoteczny lub ekonomiczny, ktoremu
nalezy zaradzi¢ wprowadzajac nowe regulacje. Kolejnym etapem jest przepro-

24 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz. U. z 2012 r., poz. 82 ze zm.
25 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz. U. z 2011 r., nr 185,
poz. 1092.
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wadzenie analizy tzw. ,,scenariusza bazowego’— szacuje si¢ jak rozwingtaby sie
sytuacja, gdyby zaniecha¢ dziatan regulacyjnych. W trzecim kroku zaleca si¢ ana-
lizg celu regulacji, a nastepnie analiz¢ wariantoéw regulacji. Caty proces powi-
nien zakonczy¢ si¢ analizg kosztow i korzysci co pozwoli na wybor rozwigzan
minimalizujacych te pierwsze, zas maksymalizujacych drugie®. W szczegolnosci
wazne jest uczynienie procesu legislacyjnego uporzagdkowanym i przewidywal-
nym dla obywatela. System prawa nie powinien zaskakiwaé jednostki ani tworzy¢
swoistych putapek prawnych zastawianych na obywateli*’.
Jak stusznie stwierdzit E. Schmidt-Assman —

[...] jedynie systemowo zorientowane prawo administracyjne jest w stanie u$wiadamiaé
sprzecznos$ci warto$ciowania oraz przeciwdzialaé rozwojowi prawa wyspecjalizowanych
dziedzin zmierzajacych we wzajemnie odmiennych kierunkach. W ten sposob przyczynia si¢
ono do tego, aby dzialania administracyjne ksztaltowa¢ w sposob przejrzysty oraz zapewnic¢
administracji publicznej konieczng akceptacje®.

Jezeli prawo administracyjne ma by¢ postrzegane jako efektywny regulator
dob chronionych, zasada racjonalno$ci powinna tutaj odgrywac pierwszoplanowa
role. Niewatpliwie, istotna jest dzi$ systemowa refleksja nad stanem polskiego
prawa administracyjnego. Dyskusja pojawia si¢ w zwiazku z tzw. ,,kryzysem pra-
wa administracyjnego”, co wiaze si¢ bezposrednio z jakoscig tego prawa. Moze
rzeczywiscie prawodawca ,,przekroczyt” juz delikatng granice racjonalno$ci
W stanowieniu prawa na poziomie ustawowym, a ciaggle zbyt mato jeszcze materii
regulowanej jest w formie aktow podustawowych — szczegdlnie na poziomie pra-
wa miejscowego. Moze lepszym rozwigzaniem w niektorych przypadkach bytoby
dalsze przenoszenie wybranych spraw do samorzadu terytorialnego i tam dopiero
regulowanie ich szczegélowo, ale juz w drodze aktu prawa miejscowego. Oczy-
wiscie za takim rozwigzaniem idzie konieczno$¢ finansowania realizacji nowych
zadan natozonych na samorzad terytorialny. Rozwigzaniem moze by¢ tutaj jednak
catkowita likwidacja instytucji na poziomie ogoélnokrajowym, ktére dotychczas
wykonywaty dane zadania. Dzi§ mamy natomiast do czynienia z praktyka polega-
jaca na przenoszeniu zadan do samorzadu z jednoczesnym zachowaniem struktur
administracji rzagdowej, obstugujacych przekazane wczesniej zadanie. Takie du-
blowanie struktur z pewno$cia nie wptywa pozytywnie na funkcjonowanie admi-
nistracji publicznej, szczegdlnie w aspekcie finansowym.

26 M. Pankoéw, Sztuka regulacji. Panstwo moze by¢ efektywnym regulatorem, gdy dziata
w partnerstwie, ,,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 4, s. 76.

2 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2012 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela, ,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich. Zré-
dta” 2013, nr 1, s. 254.

28 E. Schmidt-Assman, Ogolne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zalozenia i zada-
nia tworzenia systemu prawno administracyjnego, Warszawa 2011, s. 2.

71



W tym miejscu otwiera si¢ na nowo debata nad przysztoscia 1 jakoScig prawa
powszechnie obowigzujacego na poziomie samorzadu terytorialnego. Akt pra-
wa miejscowego, ktory dotychczas byt raczej traktowany jako koncowy element
w hierarchii zrédet prawa okreslonych w Konstytucji RP, nabiera teraz znaczenia.
Samorzadowi terytorialnemu wcigz jeszcze brakuje pelnej decentralizacji w za-
kresie stanowienia prawa miejscowego — katalogi zwigzane z aktami prawa miej-
scowego okre$lone w ustawach samorzadowych powinny zosta¢ zrewidowane
i w wigkszym stopniu dostosowane do obecnych realiow. Wydaje sig, ze organy
jednostek samorzadu terytorialnego potrafig lepiej niz administracja rzadowa de-
finiowa¢ wiele z dobr chronionych i osadza¢ je w sferze wartoSci wyznawanych
przez wspolnote samorzadowa. Wiaze si¢ z tym ponadto otwarcie dyskusji do-
tyczacej reformy administracji rzadowej (tzw. ,,reformy centrum”), ktora bedzie
miata kolosalny wplyw na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego — takze
w zakresie stanowienia prawa miejscowego.





