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Streszczenie

Problematyka praworzadnosci jako kryterium dzialania organéw administracji
publicznej nie byla dotychczas przedmiotem szerszej refleksji doktryny. Przyczyna
takiego stanu rzeczy jest prawdopodobnie dosy¢ oszczedne odwolywanie si¢ przez
organy administracji publicznej do praworzadnosci jako podstawy swoich rozstrzyg-
nie¢. Tymczasem obowiazek nalozony na organy w art. 7 k.p.a. traktowac nalezy
jako jedna z zasadniczych powinnosci tychZze w toczacym sie postepowaniu
administracyjnym. Niniejsze opracowanie skupia sie na zasygnalizowaniu jedynie
niekt6érych probleméw zwigzanych z pojeciem praworzadnosci na gruncie ogolnej
procedury administracyjnej, wskazujac na niejednoznaczno$¢ tego zwrotu i zwia-
zane z tym jego réznorodne rozumienie. Wnioski traktowac nalezy jako zaprosze-
nie do dyskusji nad tym niewatpliwie zlozonym zagadnieniem.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, legalizm, postepowanie administracyjne,
organy administracji publiczne;j.
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On some aspects of the meaning
of the term rule of law
in general administrative proceedings’

Abstract

The issue of the rule of law as a criterion for the action of public administration
bodies has not yet been the subject of wider doctrinal reflection. The reason for this
state of affairs is probably the rather sparing reference by public administration
bodies to the rule of law as a basis for their decisions. Meanwhile, the obligation
imposed on the authorities in Article 7 of the Code of Administrative Procedure
should be treated as one of their fundamental duties in ongoing administrative
proceedings. The present study focuses on signalling only some of the problems
related to the notion of the rule of law on the grounds of general administrative
procedure, indicating the ambiguity of this phrase and the related various under-
standings of it. The conclusions should be regarded as an invitation to discuss this
undoubtedly complex issue.
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Wprowadzenie

Obowiazek stania na strazy praworzadnosci zostal nalozony na organy w art. 7
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego*. Odno-
towac trzeba, ze zasada ta funkcjonowala od momentu jej wejscia w Zycie, pier-
wotnie w przepisie art. 5, obecnie za§ w art. 7 k.p.a. To oznacza, Ze juz od samego
poczatku obowigzywania k.p.a. ustawodawca przywiazywatl szczegélne znacze-
nie do przestrzegania praworzadnosci w postepowaniu. Jest to, jak sie wydaje,
konsekwencja traktowania praworzadnosci jako pierwotnej idei stosowania prawa,
co zarazem uzasadnia szczeg6lne miejsce zasady praworzadnosci wéréd innych
zasad ogo6lnych®.

Zwrot ,praworzadno$¢” nie zostal zdefiniowany, mozna jednak stwierdzi¢, ze
funkcjonuje on na dwdéch plaszczyznach: ustrojowej (konstytucyjnej) i ,zwyktej”
(kodeksowej, o czym dalej)®. W pierwszej z nich zasadnicza role odgrywa przepis
art. 7 Konstytucji RP stanowiacy, ze organy administracji publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa’”. W ujeciu ustrojowym zasada praworzadnosci
gwarantuje wiec jednolito§¢ podstaw prawnych stosowanych przez administracje
publiczng w ramach zamknietego systemu Zrddet prawa, wymienionych w art. 87
Konstytucji RP?. Tre$¢ art. 7 ustawy zasadniczej okresla, w omawianym kontekscie,

4 Tekstjedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 735 - dalej k.p.a.
5 Por.G.Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz. T. 1, Komen-
tarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 103. Ze wzgledu na charakter opracowania nie sposéb wdac sie
w szczegdlowe rozwazania odno$nie zasad prawa. Sam charakter tego typu regulacji jest ztozony i po
dzié dzien trwajg w tej kwestii sporny w doktrynie — szerzej na ten temat: L. Leszczynski, Zasady prawa
— zalozenia podstawowe [w:] idem (red.), Zasady prawa w strukturze systemu prawa. Studium dogmatyczno-
-pordwnawcze, ,Iuridica Lublinensis” 2016, 1, s. 13.
¢ J. Wawrzyniak, Systemowa deprecjacja praworzqdnosci (kontekst ustrojowy), ,Pafistwo i Prawo” 2021, 9, s. 67.
W. Jakimowicz, Bezposrednie stosowanie przepisdw konstytucji przez organy administracji publicznej, cz. II.
Stosowanie norm-regut i stosowanie norm-zasad, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, 6, s. 6—23; R. Stefan-
ski, Paristwo prawne jako jedna z naczelnych zasad europejskiego systemu aksjologicznego, [w:] L. Baratynfski,
P. Ramiaczek, K. Spryszak (red.), Wspdlczesne wyzwania patistwa i prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora
Jerzego Jaskierni z okazji 45-lecia pracy naukowej, Torun 2017, s. 727; M. Wyrzykowski, Zasada demokratycz-
nego paristwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998,
s. 701 n.; M. Kruk, O wartosciach Konstytucji, ,Latistwo i Prawo” 2022, 10, s. 18; ]. Zakrzewska, Konsty-
tucyjna zasada paristwa prawnego w praktyce Trybunatu Konstytucyjnego, ,Pahstwo i Prawo”, 1992, 7;
J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1995, s. 65in.
8 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 46;
J. Olszanowski, [w:] System prawa administracyjnego procesowego. Zasady ogdlne postgpowania administracyj-
nego, t. 11, cz. 2, red. ].P. Tarno, W. Pigtek, Warszawa 2018, s. 107.
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obowiazek precyzyjnego wyznaczania w przepisach kompetencji, trybu oraz
procedury, w oparciu o ktére beda dziataly organy administracji publicznej’. To
z kolei stanowi fundament prawidlowego funkcjonowania administracji w ogole,
a na gruncie konkretnego postepowania administracyjnego — zagwarantowania
jego stronom prawem przewidzianej ochrony ich praw. W doktrynie wywodzi sie
z tego przepisu istnienie samoistnej wartosci prawa administracyjnego, ktéra jest
istnienie skonkretyzowanych podstaw prawnych dzialania administracji publicz-
nej'®. Powotana norma konstytucyjna jest zarazem traktowana jako ustrojowa zasada
praworzadnosci, stanowigca fundament dziatania wszelkich organéw, w tym przy-
padku nie tylko administracyjnych, lecz rozumianych w sposéb szeroki'.

Wykladnia pojecia praworzadno$é — dokonywana przez organy — nie powinna
ograniczac sie jedynie do regulacji k.p.a lub przepiséw prawa materialnego. Brak
jest bowiem przeszkéd w sieganiu do regulacji ustawy zasadniczej, tym bardziej
ze normatywne podstawy dzialan organdéw nie zostaly ograniczone wylacznie
do ustaw lub aktéw podustawowych, co wprost wynika z art. 8 ust. 2 Konstytucji
w zw. z art. 6 k.p.a.!%. Z brzmienia powolanego wczesniej art. 7 ustawy zasadniczej
wywnioskowad mozna, iz w ujeciu konstytucyjnym praworzadnosc¢ przybiera dwa
aspekty: dzialanie na podstawie prawa i dzialanie w jego granicach!®. Pierwszy
znich — oparcie si¢ na konkretnych normach prawnych — mozna zdefiniowac jako
legalizm, a w k.p.a. wyartykutowano go wprost w art. 6!*. Zarazem nie mozna kate-
gorycznie stwierdzi¢, ze art. 6 k.p.a. jest prostym powtdrzeniem art. 7 Konstytucji's.
Drugi komponent omawianej zasady ustrojowej — dzialanie w granicach prawa
— posiada swdj odpowiednik na gruncie k.p.a. wlasnie w postaci nalozenia na organ
obowiazku stania na strazy praworzadnosci (art.7 k.p.a.), co m.in. oznacza nie tylko
baczenie na zgodny z prawem bieg postepowania, lecz réwniez na weryfikacje
pod tym wzgledem dzialan podmiotéw bioracych w nim udzial.

9 Por.: P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 47.

10 Zob. idem, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 63.

Por.: ]. Olszanowski, Zasada praworzgdnosci w postgpowaniu administracyjnym z perspektywy konstytucyjnej
[w:] Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecz-
nictwo, Warszawa 2018, s. 623.

Por.: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 44.
Por.:J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 54; U. Kalina-Prasznic (red.), Mata Ency-
klopedia Prawa, Warszawa 2005, s. 432.

Zdarzaja sie poglady utozsamiajace praworzadnos¢ z legalizmem — por. W. Skrzydlo, S. Grabowska,
R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009,
s. 450.

Odmiennie: J. Olszanowski, Zasada praworzgdnosci..., s. 623-624.
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Pojecie praworzadnosci — kilka uwag ogo6lnych
Zwrotu ,praworzadnos¢” ustawodawca uzyt wprost w Kodeksie w trzech prze-
pisach: w art. 7, nakladajac na organy obowiazek stania na strazy praworzadnosci;
w art. 227, wskazujac naruszenie praworzadnosci jako jeden z mozliwych przed-
miotéw skargi oraz w art. 241, gdzie ,wzmocnienie praworzadnosci” wskazane
zostalo jako jeden z przykladowych przedmiotéw wniosku. Poniewaz skargi
i wnioski traktowa¢ nalezy jako odrebne formy aktywnosci strony, uzaleznione
od jej woli i subiektywnej oceny dzialan organu, tematem zasadniczych rozwazan
bedzie préba ustalenia potencjalnych znaczen terminu ,praworzadnos¢” dla organu
administracji publicznej prowadzacego postepowanie administracyjne.

Pojecie praworzadnosci niejednokrotnie traktowane jest jako swoisty synonim
legalizmu'®. Wydaje sie, ze przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac
w zrodlostowie terminu ,praworzadno$¢”. Etymologicznie jest on rozumiany jest
jako rzady prawa, co w bezposredni i logiczny sposéb wiaze sie z dzialaniem na
podstawie prawal”. Stad tez pojawiaja sie poglady postulujace synonimiczne
odczytywanie obu tych zwrotow'®. Wydaje sie jednak trudne do akceptacji stano-
wisko dopuszczajace zamienne stosowanie wspomnianych terminéw w sytuacji,
gdy istnieja dwie r6zne normy prawa o charakterze zasady ogolnej, odwolujace
sie do nich w odmienny spos6b'®. W takim przypadku nalezaloby zadaé pytanie,
co oznacza konieczno$¢ stania na strazy praworzadnosci, skoro w istocie dla jej
dochowania wystarczylaby norma nakazujaca organom dziala¢ na podstawie
przepiséw prawa. Logicznym wnioskiem plynacym z utozsamiania legalizmu
z praworzadnoscia byloby stwierdzenie, ze dzialanie na podstawie przepiséw
prawa jest zarazem praworzadne. To z kolei pod znakiem zapytania stawialoby
sens istnienia zasady wyrazonej w art. 7 k.p.a. ab initio. Juz wiec tylko ta watpliwos¢
stanowi argument przemawiajacy przeciwko bezrefleksyjnemu traktowaniu pojecia
praworzadnosci jako synonimu legalizmu?®.

Patrzac na obydwa wspomniane przepisy, da sie bez trudu zauwazy¢ istniejace
pomiedzy nimi powiazanie, polegajace na tym, ze art. 6 k.p.a. traktowaé nalezy
jako zrédlo (podstawe) praworzadnosci — zobowiazanie organu do dzialania na

16 G. Heleniak, Wyktadnia systemowo-aksjologiczna w prawie administracyjnym, ,Przeglad Prawa Publicznego”

2015, 6, 5. 27.
17 Zob. J. Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 27 i n.
8 Por. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 51.
19 Zob. I. Nowak, Postepowanie administracyjne. Podrecznik akademicki z orzecznictwem, Kielce 2012, s. 29;
R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 72.
Zob. M. Kisilowska, Kolizja zasad praworzgqdnosci i pewnosci prawa w postgpowaniu w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z razgcym naruszeniem prawa (rozwazania na tle wyroku TK
z 12 maja 2015 r.,, P 46/13), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, 6, s. 11.
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podstawie przepiséw prawa (czyli dzialan legalnych), natomiast art. 7 k.p.a. ab initio
—jako gwarancje jego realizacji. Mozna wiec zalozy¢, ze ten ostatni przepis zalicza
sie¢ do tzw. norm drugiego stopnia (wedle jednej z typologii — charakteru wykonaw-
czego), a wiec okreslajacych sposdb rozumienia badz tez realizacji innych norm?!.
Stanie na strazy praworzadno$ci oznacza bowiem milczace zalozenie, ze 6w stan
praworzadnosci istnieje, a organ ma obowiazek pilnowac, aby sytuacja ta nie ulegala
zmianie na gorsze.

Zalozenie, ze legalizm i praworzadno$¢ nie sg pojeciami synonimicznymi, cho¢
nie da si¢ z gory wykluczy¢ pewnych obszaréw im wspoélnych, sktania do podjecia
proby ustalenia ich wzajemnej relacji. O ile bowiem zasada legalizmu w ujeciu
kodeksowym oznacza nakaz dzialania w oparciu o istniejaca i konkretng podstawe
prawna, o tyle zaréwno ustrojowe, jak i kodeksowe ujecie praworzadnosci kreuje
obowiazek dziatania zgodnie z calym porzadkiem prawnym??. Innymi stowy,
patrzac na obydwie zasady, stwierdzi¢ mozna, ze zasada praworzadnosci w pew-
nym sensie zawiera w sobie zasade legalizmu, przy tym zastrzezeniu, ze ten odnosi
sie do konkretnych norm, natomiast praworzadnosc¢ nalezy traktowac jako postu-
lat ich prawidlowego zastosowania oraz odwolanie sie do pozanormatywnych
kryteriéw dziatania organu®. W takim ujeciu praworzadno$¢ oznacza bowiem
nie tyle (lub nie tylko) dzialanie w oparciu o konkretny przepis, lecz zarazem
dzialanie zgodnie z tym przepisem. Innymi stowy, dla oceny, czy konkretne dzia-
lanie jest praworzadne, nie wystarcza wskazanie normy prawnej dotyczacej takiego
dzialania, lecz dodatkowym warunkiem jest konieczno$¢ wykazania, iz norma
owa zostala zastosowana zgodnie z jej celem (zalozeniami ustawodawcy). Jest to
niewatpliwie czestokroc¢ trudne, niemniej jednak dla oceny, czy konkretne dzia-
tanie miesci sie w kategorii praworzadnosci czy tez nie — nieodzowne?$. Kwestia
otwarta i jednoczesénie bardzo zlozona jest odczytanie intencji ustawodawcy, co
niejednokrotnie nie jest proste zaréwno ze wzgledu na postugiwanie si¢ pojeciami
niedookreslonym (w tym réwniez pojeciem praworzadnoéci), jak i zdarzajaca sie
kolizja przepiséw wewnatrz systemu prawa. Dodatkowym problemem, wymaga-
jacym, ze wzgledu na charakter opracowania, jedynie zasygnalizowania, jest
réwniez kwestia wykladni konkretnej regulacji, co wiaze si¢ z zagadnieniami
dotyczacymi metod dekodowania przepisu, ustaleniem ich kolejnosci, jak réwniez,

2L Por.: Z. Kmieciak, W. Chroéscielewski, A. Krawczyk, J. Wegner (red.), Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 72. Por. réwniez rozwazania na temat praworzadnosci poczynione
przez J. Nowackiego, op. cit., s. 40.

22 Por.: M. Stolarska, Zasada legalnosci oraz zasada praworzgdnosci w polskim prawie administracyjnym — syno-

nimicznos¢ czy odmiennosc, ,Casus” 2012, 1,s. 13 in.

Por.: A. Wrébel, uwaga 1i2 do art. 6, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego.

Komentarz, Warszawa 2020, s. 117.

Szerzej por.: Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 44.
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przynajmniej w niektérych przypadkach, stosowaniem odrebnych zasad — norm
drugiego stopnia (vide art. 7a k.p.a.). Ponadto podzielam poglad, zgodnie z ktérym
pojecie praworzadnosci niejednokrotnie moze wigzac sie z prawidlowym stoso-
waniem zwrotdw o charakterze niedookreslonym, czesto odsyltajacych do poza-
prawnych systemow wartosci (dobra wiara, interes spoteczny, nalezyta starannosc,
stuszne odszkodowanie itp.)*. W tym aspekcie praworzadno$¢ pozwala na ocene
(z perspektywy przyjetego przez stosujacego prawo systemu wartosci) sposobu
interpretacji normy prawnej i jej subsumpcji do okreslonego stanu faktycznego?®.
OczywiScie, istnieje przy tym ryzyko, ze w kazdym postepowaniu administracyj-
nym przebieg procesu wykladni bedzie ksztaltowal si¢ nieco inaczej, nie tylko ze
wzgledu na odmienne okolicznosci faktyczne i prawne, lecz réwniez z powodu
indywidualnych cech interpretatora. Przy stosowaniu prawa mamy bowiem do
czynienia z tzw. wykladnig operatywna, czyli z szeregiem zabiegdw zmierzajacych
do ,sformutowania normatywnej podstawy wydania decyzji”#. Niemniej jednak
to wilasnie praworzadnos¢ bedzie stanowila punkt odniesienia dla czynionych
ocen. Ewentualna kontrola wydanego rozstrzygniecia, czy to dokonywana w toku
instancyjnym, czy tez w ramach postepowania przed sadem, nie ogranicza sie
wowczas do weryfikacji samego zastosowania przepiséw, lecz réwniez analizy
ich rozumienia, ktdre leglo u podstaw takiego a nie innego wyniku postepowania?.
Wydaje sie, ze na poparcie tej tezy mozna odwola¢ sie do przynajmniej dwéch
przepisow k.p.a. wprowadzonych nowelizacja z 2017 r.%. Pierwszym z nich jest
art. 7a k.p.a. wprowadzajacy nowa zasade ogélna — in dubio pro libertate. Jednym
z zalozen, jakie towarzyszyly wprowadzeniu tego przepisu do Kodeksu, bylo
przeniesienie i poglebienie w procesie stosowania prawa wartoéci wynikajacych
z konstytucyjnej zasady poprawnej legislacji, co w efekcie skutkowaé miato zmini-
malizowaniem ryzyka obcigzenia strony konsekwencjami niejasnego brzmienia
przepisow?’. Wspomniana zasada narzuca organom, pod pewnymi warunkami,
okreslony kierunek wykladni przepiséw, w zalozeniu minimalizujac negatywne

25 W.J. Katner Spojrzenie na praworzqdnos¢ w Polsce jako na wartosé i zasade konstytucyjng — przedwczoraj,

wezoraj, dzis i jutro. Gars¢ refleksji osobistych, [w:] B. Godlewska-Bujok, E. Maniewska, W. Ostaszewski,

M. Raczkowski, K. Raczka, A. Zietek-Capiga (red.), Migdzy ideowoscig a pragmatyzmem — tworzenie, wy-

ktadnia i stosowanie prawa. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Gersdorf, Warszawa 2022,

s. 1190; A. Gomulowicz, glosa do wyroku NSA z 6.11.2014, I OSK 251/14, OSP 2015 nr 9.

W. Lang, Aksjologia prawa, [w] Filozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa, Katowice 1992, s. 124.

27 Por.: L. Leszczynski, Wyktadnia operatywna (podstawowe wiasciwosci), ,Pafistwo i Prawo” 2009, 6, s. 12.

28 Por.: W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 88 in.

2 Dz.U.z2017, poz. 935.

30 Por.: D. Gregorczyk O rozstrzyganiu wgtpliwosci na korzys¢ strony w postgpowaniu administracyjnym ,Pan-
stwo i Prawo” 2019, 8, s. 47; S. Bogucki, In dubio pro libertate oraz in dubio pro tributario w kodeksie postgpo-
wania administracyjnego i ordynacji podatkowej, [w:] M. Blachucki, G. Sibiga (red.), Kodeks postgpowania
administracyjnego po zmianach w latach 2017 — 2019, Warszawa 2020, s. 851 n.
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nastepstwa niepoprawnej legislacji. Stad wniosek, ze postulat poprawnej wykladni
traktowac nalezy jako jeden z przejawow realizacji zasady praworzadnosci, przynaj-
mniej rozumianej w sensie largo — ustrojowym. Swoistym dopelnieniem regulaciji
art. 7a k.p.a., cho¢ niepozostajagcym w bezposrednim zwigzku z tym przepisem,
jestart. 138 § 2a k.p.a. dajacy organowi odwolawczemu, w trakcie kontroli instancyj-
nej, mozliwos¢ weryfikacji wykladni przepiséw dokonanej przez organ I instancji®l.
Tym samym ocena, czy decyzja odpowiada prawu (a wiec, czy w istocie jest prawo-
rzadna), odnosi sie nie tylko do jej normatywnych podstaw, ale zostala poszerzona
o element weryfikacji poprawnosci rozumienia tych norm.

Nieco inaczej kwestia praworzadnosci dotyka wspomnianych wyzej pozanor-
matywnych systeméw wartosci, do ktérych dostep ustawodawca umozliwia
poprzez uzyte w przepisach pojecia nieostre. Pojecia te, dopuszczajac odwolanie
sie do kryteriéw pozaprawnych, pozwalaja na aktywne ksztaltowanie stosunkéw
prawnych (zaréwno materialnych, jak i procesowych) wszedzie tam, gdzie norma
prawna nie obejmuje swoim zakresem okreslonych stanéw faktycznych badz tez,
gdy wprost przewiduje sie taka mozliwos$¢®. Jest przy tym oczywiste, ze postugi-
wanie sie takimi klauzulami nie oznacza dowolnosci, a wrecz przeciwnie — winno
by¢, po pierwsze, stosowane z duzg ostroznoscia, po wtére zas$, za kazdym razem
nalezy w jak najpelniejszy sposéb wyjasni¢ zaréwno powody postuzenia sie
klauzulg generalng, jak i jej przyjete rozumienie na gruncie konkretnej sprawy.
Stanie na strazy praworzadnosci oznacza w tym kontekscie, ze organ, majac do
dyspozycji mozliwos¢ postugiwania sie pojeciami nieostrymi, bedzie to czynit
w sposob prawidlowy. Ten aspekt przestrzegania praworzadnosci wiaze sie réw-
niez bezposrednio z tym, co juz wcze$niej zauwazono, a mianowicie z dostoso-
waniem do przyjetych tak w orzecznictwie, jak w literaturze swoistych kanonéw
rozumienia klauzul generalnych3. Nie oznacza to rzecz jasna catkowitego ,ubezwtas-
nowolnienia” organu w tym zakresie i pozbawienia go mozliwosci samodzielnego
poszukiwania znaczenia poje¢ nieostrych. Chodzi natomiast o to, aby w sposéb
dowolny, bez nalezytego umotywowania nie nadawal zwrotom nieostrym zna-
czenia, ktére odbiega od powszechnie przyjetego, badz tez od przyjetych przez
ustawodawce zatozen aksjologicznych34.

31 Por.: wyrok WSA w Warszawie z 21.11.2019, VIII SA/Wa 737/19-LEX nr 2751726; wyrok WSA w War-
szawie z 15.01.2020, V SA/Wa 2235/19-LEX nr 3128740.

32 Por.: art. 41 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poligji (tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1882);
art. 126 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz.U.
22021 r., poz. 1899).

3 Por.: wyrok NSA z 12.10.2021, II GSK 771/21-LEX nr 3227287.

34 Zob.: wyrok WSA w Kielcach z 22.09.2021, IT SA/Ke 632/21-LEX nr 3244748; wyrok WSA w Gliwicach
7 12.05.2021, 11T SA/GI 154/21-LEX nr 3181625.
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Obowiazek stania na strazy praworzadnosci bezposrednio wyartykutowany
w art. 7 k.p.a. stanowi wyjatek wsrod przepiséw o charakterze proceduralnym, w opar-
ciu o ktore dzialaja organy administracji publicznej. W ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa3® brak jest analogicznego przepisu, natomiast nieco
zblizona regulacja znalazla sie w art. 7 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji®. Ten ostatni przepis naktada bowiem
na organy obowigzek stosowania srodkéw egzekucyjnych przewidzianych w usta-
wie. Mozna wiec dopatrzec si¢ w nim powinnosci dziatania cechujacej sie odwo-
laniem do jednego z aspektéw praworzadnosci, czyli legalizmu. Z kolei w ustawie
z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®
pojecie praworzadnosci zostalo uzyte jako przestanka warunkujaca udzial w takim
postepowaniu prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw
Dziecka oraz Rzecznika Malych i Srednich Przedsiebiorcéw (art. 8). Powinnosé
przestrzegania praworzadnosci cigzaca na organie administracji publicznej poja-
wia sie rowniez w aktach prawa materialnego, np. w art. 34g ust. 2 pkt 1 ustawy
o organizacji niektérych rynkéw rolnych?® czy tez w art. 27 ustawy z dnia 20 lutego
2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem srodkéw Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw wiejskich w ramach Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020%. Zakres niniejszego opracowa-
nia ogranicza jednak rozwazania do ogélnej procedury administracyjnej, uregu-
lowanej w k.p.a.

W praktyce na przestrzeni lat trudno dostrzec szczegélne przywiazanie orga-
néw wydajacych swoje rozstrzygniecia na podstawie k.p.a. do wyraznego artyku-
lowania tej zasady w procesie stosowania prawa, a w kazdym razie lektura uza-
sadnien rozmaitych decyzji lub postanowiefi wydanych w toku postepowania
administracyjnego nie dostarcza zbyt wielu przykladéw na szersza refleksje na
ten temat. Stosunkowo rzadko organy eksponuja praworzadno$¢ rozumiang jako
kryterium determinujace nadanie toczagcemu sie postepowaniu okre$lonego kie-
runku, nie méwiac juz o uznaniu praworzadnosci za istotny czynnik wplywajacy
na wynik postepowania. Prawdopodobnie wynika to z tego, ze przepisy bedace
zasadami ogdlnymi w praktyce czestokroc¢ sg traktowane jako swoisty zbiér postu-

% Tekstjedn.: Dz.U. z 2020 r., poz. 1325.
% Tekstjedn.: Dz.U. z 2020 r., poz. 1427.
3 Tekstjedn.: Dz.U. z 2019 r., poz. 2325.
3% Tekstjedn.: Dz.U. z 2012 r., poz. 633.
% Tekstjedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 182.
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latéw, nie za$ jako normy sensu stricte, na ktérych opiera¢ powinny sie organy przy
prowadzeniu postepowania administracyjnego®’.

O mozliwym dodatkowym znaczeniu
pojecia praworzadnosci na gruncie k.p.a.

Dotychczasowe uwagi prowadza do postawienia pytania, czy pojecie praworzad-
nosci nalezaloby ograniczy¢ wylacznie do normatywnych podstaw dzialania
organu, ewentualnie do oceny prawidlowosci zastosowania klauzul generalnych?

Wychodzac od etymologii zwrotu ,praworzadno$¢”, pierwsze skojarzenie pro-
wadzi do powigzania go wylacznie z normami prawa*!. Wowczas jednak znaczenie
tego zwrotu ograniczone zostaloby wylacznie do wspomnianych dwdch aspektéw.
Sformulowanie ,rzady prawa” potraktowaé mozna wszakze nie tylko jako prze-
stanke dzialania organu, lecz réwniez jako oczekiwanie okreslonego przez usta-
wodawce rezultatu. Woéwczas mozna zalozy¢, ze pojecie praworzadnosci obejmuje
swoim zakresem réwniez zgodne z tymi normami nastepstwa ich stosowania.
Kazda decyzja, rozstrzygniecie sadu, czynno$¢ prawna ujawniaja sie (manifestuja)
w tzw. obrocie prawnym, ktéry mozna traktowac jako zloZzony system skladajacy
sie z istniejacych norm prawnych oraz wynikéw ich stosowania, ksztaltujacych
sytuacje prawng adresatéw tych norm?*2.

Mozna wiec w tym miejscu postawic pytanie, czy méwiac o praworzadnosci,
nie nalezaloby przyja¢, ze jednym z jej przejaw6w jest ciazaca na organach powin-
no$¢ uwzgledniania istniejacych w obrocie prawnym, wspomnianych wyzej
decyzji, orzeczen lub czynnosci prawnych? Odwracajac problem, mozliwe byloby
postawienie pytania, czy dzialaniem praworzadnym jest ignorowanie prejudyka-
tow? W mojej ocenie odpowiedZ na ostatnie pytanie powinna by¢ przeczaca,
albowiem trudno wyobrazi¢ sobie dzialanie praworzadne, ktére z jednej strony
oparte jest na przepisach prawa iich prawidlowej interpretacji, z drugiej natomiast
nie uwzglednia innych czynnikéw wplywajacych na finalng tre$¢ wyniku poste-

40 Por.: W. Sawczyn, uwaga nr 12 do zasad ogélnych, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks post¢-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 34; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie
administracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 68.

Stownik jezyka polskiego, dostepny pod adresem: www.sjp.pwn.pl, definiujac pojecie ,praworzadny”,
wskazuje, ze chodzi o kogo$ postepujacego lub rzagdzonego zgodnie z prawem lub swiadczgcego
o0 zgodnosci z zasadami prawa.

Zob. R. Wrzecionek, Pojecie obrotu prawnego — préba systematyki, ,Dyskurs Prawniczy i Administracyjny”
2021, 1, 5. 190. Autor zwroécil uwage na istnienie co najmniej dwéch plaszczyzn w rozumieniu pojecia
obrotu prawnego: aktow stanowienia prawa oraz aktoéw jego stosowania. W niniejszym opracowaniu
skupiam sie na odniesieniu pojecia praworzadnosci do obrotu prawnego w ujeciu dynamicznym —a wiec
dotyczacym aktéw stosowania prawa.

41
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powania administracyjnego. Na poparcie takiego stanowiska mozna przywotaé
mys$l L. Leszczynskiego, ktory za Z. Ziembinskim wskazal, iz stosowanie prawa
to jednoczesnie jego przestrzeganie. Owo przestrzeganie odnosi si¢ zaréwno do
sfery dziatania jak i uwzgledniania jego konsekwencji*’. Z tej perspektywy zakon-
czenie postepowania administracyjnego bez uwzglednienia wplywu innych aktéw
znajdujacych sie w obrocie prawnym czyni rozstrzygniecie organu dotkniete wada.
Inna sprawg jest natomiast rodzaj konsekwencji wynikajacych z tego rodzaju sytuacji.

Podejmujac probe uzasadnienia takiego stanowiska, mozna wskazaé istnienie
zalozenia dotyczacego legalnosci wszystkiego tego, co weszlo do obrotu prawnego
do czasu wydania aktu eliminujacego z tego obrotu**. Innymi stowy, kazda decyzja,
orzeczenie sadu lub akt wywolujacy skutki prawne, wchodzac do obrotu prawnego,
wiaze swymi nastepstwami nie tylko jego adresatéw, lecz réwniez organy admi-
nistracji publicznej, ktére nie moga ignorowac faktu jego istnienia i musza uwzgled-
nia¢ skutki, jakie samym swoim istnieniem wywoluje w toczacych sie przed nimi
postepowaniach. W kodeksie postepowania administracyjnego domniemanie
waznosci decyzji administracyjnej wywie$¢ mozna z tredci art. 16 ust. 1 k.p.a.
przewidujacego mozliwo$¢ wyeliminowania decyzji ostatecznej tylko w okreslo-
nych ustawowo przypadkach?®. Oczywiscie 6w wplyw ujawnia sie¢ w wyniku
okreslonego splotu okolicznosci, niemniej jednak trudno nie dostrzec jego istnie-
nia. Moze wiec pojawi¢ sie pytanie o charakter i podstawe tej relacji pomiedzy
pozornie niezwigzanymi ze soba postepowaniami badz tez, precyzyjniej rzecz
ujmujac, pomiedzy toczacym sie postepowaniem administracyjnym a elementem
obrotu prawnego.

Przyjecie takiego rozumienia praworzadnosci, z perspektywy art. 7 k.p.a.,
naklada na organ obowigzek uwzglednienia nie tylko norm prawnych, lecz réw-
niez wszelkiego rodzaju czynnosci prawnych, aktéw woli (organéw, sadéw, stron
lub innych podmiotéw), ktére maja lub moga mie¢ wplyw na bieg lub wynik poste-
powania administracyjnego. JeZeli wiec, odrézniajac praworzadnos¢ od legalizmu,
te pierwsza zdefiniujemy jako brak sprzecznosci z jakimkolwiek elementem
porzadku prawnego?®, to niewatpliwie uzasadnione wydaje sie zalozenie, ze elemen-
tami owego porzadku prawnego sa m.in. indywidualne rozstrzygniecia admini-

4 Por. L. Leszczynski, [w:] idem, M. Zirk-Sadowski, B. Wojciechowski (red.), System Prawa Administracyjnego,

t. 4, Wyktadania w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 5-4.

M. Kaminski, Konstytucyjne podstawy domniemania waznosci decyzji administracyjnej, ,Pafistwo i Prawo”
2007,9,s.591in.

45 Zob.: E.A. Terejko, Waznos¢ decyzji w postgpowaniu administracyjnym, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sklodowska” 2014, 2, s. 128; M. Kaminski, op. cit., s. 60.

Tak scharakteryzowal praworzadnos¢ J. Parchomiuk — por.: ]. Parchomiuk, Konstrukcja naduzycia prawa
w kontekscie zasad ogdlnych prawa administracyjnego, [w:] Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady
w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 88.
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stracyjne ksztaltujace sytuacje prawng ich adresatéw. Innymi stowy — rezultaty
stosowania norm porzadek 6w tworzacych. Wydaje sie, ze argumentem przemawia-
jacym za przyjeciem takiego szerszego sposobu rozumienia praworzadnosci jest
tresc¢ art. 8 § 2 k.p.a. nakladajacego na organ obowigzek postepowania zgodnie
z dotychczasowa praktyka. Owa dotychczasowa praktyka nie ma, co oczywiste,
bezposredniego zwiazku z toczacym sie postepowaniem ze wzgledu na odrebnosé
kazdej sprawy administracyjnej. Nie bez powodu jednak powolany przepis, pod-
niesiony do rangi zasady ogolnej, tworzy powinnos¢ jej uwzgledniania. Zarazem
nie mozna oprzec sie wrazeniu, Zze wlasnie zagwarantowanie stronie swoistej
przewidywalnosci dzialan organu stanowi jeden z elementéw dochowania prawo-
rzadnoéci, pojmowanej w tym przypadku jako ograniczenie arbitralnosci dziatan
organu przy jednoczesnym zagwarantowaniu pewnej stabilnosci jego dzialania.
Zaréwno bowiem samo prawo, jak i praktyka jego stosowania nie powinny zaska-
kiwa¢ jego adresatéw nieoczekiwanymi wynikami toczacych sie postepowan
w sytuacji, gdy mamy do czynienia z powtarzalnymi stanami faktycznymi w poréw-
nywalnym stanie prawnym.

Na koniec wskaza¢ trzeba oprécz wyzej wskazanych cech praworzadnosci
jeszcze jedna niezwigzana bezposrednio ze stosowaniem przepiséw prawa. Ana-
liza regulacji k.p.a. pozwala bowiem postawic teze, zgodnie z ktéra praworzadnosé
obejmuje swoim zakresem nie tylko aspekty prawne, lecz réwniez faktyczne.
Istnienie stanu faktycznego sprzecznego z prawem nie moze bowiem stanowi¢
podstawy do ksztaltowania sytuacji prawnej konkretnego podmiotu przy milcza-
cej akceptacji tego rodzaju okolicznosci¥”. Ow stan moze odnosi¢ sie zaréwno do
uwarunkowan o charakterze obiektywnym, niezaleznym od stron i organu (uptyw
czasu, konfiguracja przestrzenna, istnienie lub nieistnienie pewnego przedmiotu)
lecz réwniez subiektywnych, zwiazanych z aktywna lub pasywna postawa pod-
miotéw biorgcych udzial w postepowaniu. W szczegdlnosci za$ pozostaje w Scistym
zwiazku z przebiegiem postepowania dowodowego i ustaleniami faktycznymi
zwigzanymi z dowodami uzyskanymi w jego toku*. W tym wiec aspekcie stanie
na strazy praworzadnosci w bezposredni sposob wiaze sie z zasada prawdy obiek-
tywnej, do ktérej dazenie moze by¢ w takim kontekscie postrzegane wlasnie jako
jeden z aspektow praworzadnosci. Trudno bowiem uznac za praworzadne dzia-
lania organu oparte co prawda na przepisach prawa (legalizm) i prawidlowej ich
wykladni, jezeli zarazem ustalenia faktyczne, poczynione w toku postepowania,
wynikaja z blednej oceny rzeczywistosci i majg bezposredni wplyw najego wynik.

4 Por.: wyrok WSA w Poznaniu z 9.07.2021, II SA/Po 759/20-LEX nr 3207247; wyrok WSA w Olsztynie
217.12.2013, I SA/O1952/13-LEX nr 1407094; wyrok WSA w Gdansku z 11.01.2012, I SA/Gd 1/11-LEX
nr 1107605.

48 Por.: wyrok WSA w Warszawie z 21.06.2017, V SA/Wa 1443/16-LEX nr 2354030.
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Podsumowanie

Przedstawione w tek$cie wybrane uwagi dotyczace wzajemnej relacji pomiedzy
art. 6iart. 7k.p.a., a takze spostrzezenia odnoszace si¢ do r6znic pomiedzy rozu-
mieniem zwrotéw: legalizm i praworzadnos¢ pozwalaja na kilka refleksji o charak-
terze generalnym, ktére wszak, ze wzgledu na zlozonos¢ opisywanego zjawiska,
stanowig jedynie fragment omawianej materii.

Przede wszystkim dostrzec nalezy funkcjonalne powigzanie pomiedzy wspom-
nianymi przepisamik.p.a., przy czym nie ogranicza si¢ ono wylacznie do konsta-
tacji, ze przepis art. 7 k.p.a. uzupelnia tres¢ art. 6 k.p.a. poprzez nalozony na organy
obowiazek stania na strazy praworzadnoci. Takie zalozenie wydaje sie zbyt wasko
ujmowac problem przestrzegania praworzadnosci w postepowaniu administra-
cyjnym, nie méwiac juz o tym, ze pomijaloby fakt istnienia dwoch norm regulu-
jacych zasadniczo te sama kwestie. Patrzac na ten problem od strony systematyki
ustawy, przy uwzglednieniu regulacji konstytucyjnej, ograniczenie praworzad-
nosci tylko do legalizmu wypaczaloby sens przyjetej regulacji. Stad ptynie wniosek,
ze pojecie praworzadnosci w znaczeniu, w jakim uzyte zostalo w k.p.a. uznac¢ nalezy
za konstrukcje zlozong, wymagajaca od organéw prowadzacych postepowanie
administracyjne spojrzenia na te kwestie z szerszej perspektywy.

Niewatpliwie pierwszoplanowa role przy odwotywaniu sie do praworzadnosci
odgrywa kwestia legalizmu, co potwierdza zaréwno wykladnia leksykalna, jak
i systemowa. Dzialanie na podstawie przepiséw prawa jest podstawowa i zasad-
nicza cechg praworzadnosci, odpowiadajaca wzorcowi zawartemu w art. 7 Kon-
stytucji RP. Mozna wrecz zaryzykowac twierdzenie, ze w stosowaniu prawa, a tym
w istocie jest przeciez postepowanie administracyjne, tak rozumiana praworzad-
nos¢ jest fundamentem. Bez niej nie da sie w zaden sposob stwierdzi¢, ze mamy
do czynienia z dziatlaniami usankcjonowanymi przez prawo, tym bardziej ze
przeciez specyfika prawa administracyjnego polega wlasnie na écistym przestrze-
ganiu litery prawa. W tym wiec aspekcie, art. 6 k.p.a. ustanawia obowigzek dziata-
nia na podstawie przepiséw prawa, a art. 7 ab initio dopelnia go powinnoscia
ciaglej weryfikacji normatywnych podstaw podejmowanych dzialan, przy czym
chodzi tu, co stanowczo nalezy podkredli¢, nie tylko o czynnosci (lub ich brak)
samego organu, lecz réwniez wszystkich tych podmiotéw, ktére znajduja sig
w normatywnie okreslonym ,zasiegu” postepowania — a wiec stron, biegtych,
$wiadkéw, mediatora itd.

Druga plaszczyzna, czy tez elementem skladowym pojecia praworzadnosci
na gruncie procedury administracyjnej, jest zagadnienie prawidlowego stosowa-
nia prawa. Pozostaje ono w bezposrednim zwigzku z legalizmem, niemniej jednak
odnosi sie do kwestii aksjologii i to przynajmniej w dwoch obszarach. Pierwszym
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znich jest ocena prawidlowosci zastosowanej wykladni przepisu, drugim sposéb
stosowania zwrotéw niedookreslonych. W ten sposéb ,ciezar” praworzadnosci nie
dotyczy wylacznie obowigzku ustalenia istnienia podstawy prawnej, lecz swoim
zakresem obejmuje réwniez jej prawidlowe stosowanie. Innymi stowy, dzialanie
praworzadne to nie tylko ustalenie normy bedacej podstawa dzialania organu,
lecz réwniez wykazanie, ze zostala ona prawidlowo zrozumiana i zastosowana.

Trzeci aspekt praworzadnosci jest SciSle powigzany z postepowaniem dowo-
dowym i dokonywaniem ustalen faktycznych. Jak bowiem juz wcze$niej wskazano,
praworzadno$é w toku postepowania administracyjnego nie powinna by¢ ogra-
niczana wylacznie do kwestii stricte prawnych, lecz wigza¢ ja rowniez nalezy
z przebiegiem postepowania dowodowego, rzutujagcym przeciez czestokro¢ na
wynik calego postepowania administracyjnego. Jest to, co nalezy podkreslic,
problem szerszy anizeli uregulowana w art. 75 § 1 k.p.a. kwestia dopuszczalnosci
dowodéw zgodnych z prawem. Dow6d moze by¢ bowiem zgodny z prawem lecz
zawiera¢ informacje nieprawdziwe badZ tez moze okazac sie, iz dokonano jego
blednej oceny (interpretacji). W takim przypadku to wlasnie praworzadnosé moze
okazac sie kryterium przydatnym przy ocenie takiego dowodu, o czym $wiadcza
powolane w tekscie orzeczenia sadow.

Czwartym przejawem praworzadnodci jest uwzglednianie obrotu prawnego,
a konkretnie jego zawartosci. W owej ,wirtualnej” sferze istnieje bowiem olbrzy-
mia liczba r6znorodnych aktéw administracyjnych, orzeczen sadow czy tez oswiad-
czen woli. Mozna z duza doza pewnoSci stwierdzi¢, Zze zadne postepowanie
administracyjne nie toczy sie ,w prézni”, przeciwnie — pozostaje ono w réznorod-
nych relacjach z elementami obrotu prawnego. Trudno wiec uznac ich ignorowa-
nie lub pomijanie nastepstw wynikajacych zich istnienia za dzialanie praworzadne,
skoro sa one wlaénie wynikiem stosowania prawa.

Konczac, nadmienié trzeba, Ze wyréznione elementy pojecia praworzadnosci
odnosza sie zasadniczo do jego rozumienia na gruncie Kodeksu postepowania
administracyjnego. Zapewne niektére z nich beda mogty znalez¢ zastosowanie
w odniesieniu do innych dziedzin prawa, niemniej jednak niniejsze opracowanie
skupia sie tylko na tym aspekcie. Nieodzowne jest réwniez podkreslenie, ze poczy-
nione uwagi nie wyczerpuja calego znaczenia zasady praworzadnosci na gruncie
k.p.a., a jedynie moga stanowic¢ przyczynek do dalszej dyskusji na jej temat.
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