
Przemysław Krzykowski

Znaczenie zasady praworządności
przy wydawaniu decyzji
administracyjnych przez organy
administracji publicznej
Studia Prawnoustrojowe nr 9, 215-230

2009



UWM

2009

S tu d ia  P raw n o u stro jo w e  9

Przem ysław Krzykowski
U n iw e rsy te t W arm iń sk o -M azu rsk i

Znaczenie zasady praworządności 
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przez organy administracji publicznej

J e d n ą  z podstaw ow ych  form  s to so w an ia  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  p rzez 
o rg an y  a d m in is tra c ji pub licznej je s t  w y d aw an ie  decyzji a d m in is tracy jn y ch  
w  sp ra w a c h  in d y w id u a ln y ch . W obec pow yższego is to tn e  je s t  u s ta le n ie  p rz e p i
sów  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o , k tó re  m ogą być p o d s ta w ą  p ra w n ą  ow ych ro z 
strzygn ięć . W  p raw ie  ad m in is tra c y jn y m  za k re s  zw iązan ia  o rg a n u  p raw em  
o k re ś la  z a sa d a  p raw o rząd n o ści. Z a sa d a  ta , zw an a  ta k ż e  z a sa d ą  legalności 
i praw orządności, w yrażona je s t w  art. 6 k .p .a .1, k tóry  stanow i, że organy ad m in i
s trac ji publicznej d z ia ła ją  n a  podstaw ie przepisów  p raw a  oraz w  a rt. 7 k.p.a., 
w  k tórym  je s t  m ow a o tym , że organy  adm in is trac ji publicznej w  to k u  postęp o 
w a n ia  s to ją  n a  s tra ż y  p raw orządności. J e s t  to  z a sa d a  p ie rw szop lanow a, gdyż 
w szy stk ie  p ozosta łe  za sa d y  ogólne k o d ek su  p o stęp o w an ia  a d m in is tracy jn eg o  
w  niej z n a jd u ją  u z a sa d n ie n ie 2.

Z a sa d a  p raw o rząd n o śc i je s t  ta k ż e  k luczow ą z a sa d ą  k o n sty tu cy jn ą . A rty 
k u ł 7 K o n sty tu c ji3 o k reś la , iż „o rgany  w ładzy  pub licznej d z ia ła ją  n a  p o d s ta 
w ie i w  g ra n ic a c h  p ra w a ”. P o n ad to  w y n ik a  o n a  ta k ż e  z za sa d y  d em o k ra ty cz 

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. -  kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. 
Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).

2 Warto w tym miejscu podkreślić, że zgodnie z europejskimi standardami funkcjonowania 
administracji publicznej, zasada praworządności określona w art. 4 Europejskiego Kodeksu 
Dobrej Administracji ma znacznie szerszy wymiar. „Dobra praktyka administracyjna”, o której 
mówi ten kodeks, jest pojęciem szerszym niż „przestrzeganie prawa”. Por. J. Swiątkiewicz, Euro
pejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach 
polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2005, s. 15. Takie pojęcia, jak „dobra admini
stracja” czy „dobre zarządzanie”, używane są również w ustawach określających zakres kontroli 
ombudsmanów i sprawowaniu przez nich ochrony praw obywateli i innych podmiotów. Tak więc 
nie wszystkie działania administracji obejmuje kryterium przestrzegania prawa. Por. J. Swiątkie
wicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001, s. 22 i n.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 
ze zm.).
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nego p a ń s tw a  p raw n eg o  o p isane j w  a r t .  2 K o n sty tuc ji. A nalogiczne p o s ta n o 
w ien ie  zaw ie ra  a r t .  120 O rd y n ac ji p oda tkow ej4. Z a sa d a  leg a lizm u  w yrażona  
w  a r t .  7 K o n sty tu c ji n a k ła d a  p rzed e  w szy stk im  n a  o rg an y  p ań stw o w e obo
w iązek  d z ia ła n ia  zgodnie z obow iązującym i p rz e p isa m i k om petency jnym i, 
in te rp re to w a n y m i w  sposób ścisły  i z o d rzu cen iem  zasa d y  „co n ie  je s t  z a k a z a 
ne, je s t  dozw olone” w  o d n ie s ien iu  do o rganów  w ładzy  publicznej. N a k ła d a  
on a  n a  u staw o d aw cę  obow iązek  n ie n a ru s z a n ia  in n y ch  p rzep isó w  k o n s ty tu 
cyjnych i ra ty fik o w an y ch  um ów  m iędzynarodow ych , w ym ien ionych  w  a r t .  89 
u s t. 1 K o n sty tu c ji5.

N a d a n ie  ta k  w ysokiej ra n g i om aw ianej za sad z ie  sk ła n ia  do p o staw ien ia  
p y ta n ia  o je j re lac je  z po zo sta ły m i z a sa d a m i p o stęp o w an ia . W  p ra k ty c e  
w  n ie k tó ry c h  w y p ad k ach  m oże bow iem  dochodzić do k o n flik tu  pom iędzy  po
szczególnym i z a sa d a m i w  procesie  w y d aw an ia  decyzji a d m in is tracy jn e j. T ra f
ny  w ydaje  się  pog ląd  J . Z im m e rm a n n a , że „w szystk ie  za sad y  ogólne m a ją  d la  
p a ń s tw a  p ra w a  n iezap rzecza ln e  znaczen ie , k tó re  n a leży  w ydobyw ać i ch ro 
nić. Je ż e li je d n a k  s ta n  fak ty czn y  sp raw y  u s ta w i k tó rą ś  z ty c h  z a sa d  w  opozy
cji do za sa d y  legalności, t a  o s ta tn ia  p o w in n a  m ieć p ie rw szeń stw o ”6.

Z a sa d a  p raw o rząd n o śc i w y m ag a  tego , aby  o rg an y  a d m in is tra c y jn e  n ie  
z łam a ły  p ra w a , a  p o n ad to  w szelk ie  ich  decyzje m ia ły  p o d staw ę  p ra w n ą  
i w  sw ej tre śc i u w zg lęd n ia ły  obow iązujące n o rm y  p raw n e . N iedopuszcza lne  
je s t  d z ia łan ie  o rganów  w ładzy  publicznej bez podstaw y  p raw n ej albo w y k ra 
czające poza je j g ran ice . O rgany  w ładzy  publicznej, zgodnie z z a sa d ą  p raw o 
rządności, m a ją  bow iem  obow iązek rze te lnego  w ykonyw ania  pow ierzonych im  
zadań . J a k  słu szn ie  zauw aży ł T ryb u n ał K onsty tucy jny  w  w yroku  z 12 czerw ca 
2002 r., o rgany  te  n ie  m ogą zan iechać  w yk o n an ia  nałożonych  n a  n ie  obow iąz
ków  z pow odu ogran iczonych  środków  finansow ych, k tó re  p ozosta ją  w  ich 
dyspozycji, szczegó ln ie  w ów czas, gdy  do obow iązków  ty c h  o rg a n ó w  n a 
leży  n ad zo ro w an ie  i k o n tro la  p rz e s trz e g a n ia  obow iązujących  p rzep isów  u s ta -  
w ow ych7. W  k onsekw encji o rg a n  a d m in is tra c ji pub liczne j, p ro w ad ząc  p o s tę 
pow an ie  ad m in is tra c y jn e , je s t  zobow iązany  p rz e s trz e g ać  za sad y  p ra w o rz ą d 
ności w e w szy stk ich  s ta d ia c h  p o s tęp o w an ia  i w  o d n ie s ien iu  do w szy stk ich  
uczestn ik ó w  tego  po stęp o w an ia . N a ru sz e n ie  za sa d y  p raw o rząd n o śc i w yw ołu
je  bow iem  n a jd a le j idące sk u tk i  p raw n e . Zgodnie z a r t .  156 § 1 p k t  2 k .p .a . 
o rg a n  a d m in is tra c ji  p u b liczn e j s tw ie rd z a  n iew ażn o ść  decyzji, k tó ra  w y d a n a  
z o s ta ła  bez p o d s ta w y  p ra w n e j lu b  z ra ż ą c y m  n a ru s z e n ie m  p ra w a .

W  k o n tek śc ie  pow yższych w yw odów  n a leży  podkreślić , że z a sa d a  p raw o 
rząd n o śc i w  p o lsk im  sy stem ie  p ra w a  m a  c h a ra k te r  bezw zględny. Z asad y  tej

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 
8, poz. 60 ze zm.).

5 Zob. wyrok TK z 27 maja 2002 r., K 20/01, Dz.U. z 2002 r., nr 78, poz. 717.
6 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., III ARN 40/92, 

„Państwo i Prawo” 1993, z. 8, s. 116—120.
7 Zob. wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., P 13/01, Dz.U. z 2002 r., nr 84, poz. 764.
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n ie  m oże w yłączyć z a sa d a  dyspozytyw ności s tro n y  w  p o stęp o w an iu  a d m in i
stracy jn y m . D la  p rz y k ła d u  -  n a w e t w  sy tu ac ji, gdy  s tro n a  w ycofa odw ołanie, 
o rg a n  a d m in is tr a c j i  p u b lic z n e j n a  p o d s ta w ie  a r t .  137 k .p .a . m oże n ie  
uw zg lędn ić  tego cofnięcia, je ś li  p row adziłoby  to  do u trz y m a n ia  w  m ocy decy
zji n a ru sz a ją ce j p raw o  lu b  in te re s  społeczny8.

W  o p a rc iu  o z a sa d ę  p ra w o rz ą d n o śc i w  l i te r a tu r z e  p rz e d m io tu  o raz  
orzeczn ictw ie  sądow ym  u k sz ta łto w a ł się  je d n o lity  pogląd , że p o d s ta w ą  n o r
m a ty w n ą  ro zstrzy g n ięć  w ładczych  o rg an ó w  w zględem  o byw ate li m ogą być 
w yłączn ie  ź ród ła  p ra w a  pow szechn ie  obow iązującego. J a k  tra fn ie  zau w aża  
A. B łaś, oparc ie  się o rg a n u  n a  n o rm ie  p raw n e j ra n g i u staw ow ej po lega n a  
is tn ie n iu  u staw ow ego  u p o w ażn ien ia  do d z ia ła n ia  w  o k reślonych  w a ru n k a c h  
i podjęcia  d z ia ła n ia  w  określonej form ie.

O dnośn ie  do p ierw szej p rz e s ła n k i dotychczasow e orzecznictw o N SA  do
s ta rc z a  b a rd zo  w ie lu  przykładów , ja k  w łaściw ie pojm ow ać d z ia ła n ia  o rganów  
a d m in is tra c ji pub licznej n a  p o d staw ie  p ra w a  w  o k reślonych  w a ru n k a c h . Ju ż  
w  w yroku  z 17 lis to p a d a  1982 r. sąd  p o d k reślił, że „w p raw ie  a d m in is tra c y j
nym  obow iązu je  z h a rm o n iz o w a n a  z K o n s ty tu c ją  z a sa d a  p raw o rząd n o śc i, 
w  m yśl k tó re j w szelk ie  o g ran iczen ia  o byw ate li w  zach o w an iach  zgodnych 
z ich  w olą  m ogą w yn ik ać  w yłączn ie  z p rzep isó w  p raw a . O rg an  a d m in is tra c ji 
za tem , w y d a jąc  decyzję, n ie  m oże a n i na łożyć n a  ob y w ate la  obow iązku , an i 
odm ów ić m u  p rz y z n a n ia  u p ra w n ie n ia , je że li n ie  w ykaże, że u p o w ażn ia ją  go 
do tego k o n k re tn e  p rzep isy  p raw a . S ą  to  podstaw ow e zasad y  d z ia ła n ia  a p a 
r a tu  a d m in is tra c ji państw ow ej w  p raw o rząd n y m  p a ń s tw ie ”9.

O dnośn ie  do d rug ie j p rz e s ła n k i -  a r t .  104 § 1 k .p .a . o k reś la , że o rg an  
a d m in is tra c ji pub licznej z a ła tw ia  sp raw ę  p rzez  w yd an ie  decyzji, chyba że 
p rzep isy  k o d ek su  s ta n o w ią  inacze j. C zęsto  p rz e p isy  m a te r ia ln e g o  p ra w a  
a d m in is tra c y jn e g o  o k re ś la ją , że w ładcze  ro z s trz y g n ię c ie  w  sp ra w ie  w inno  
p rz y b ie ra ć  fo rm ę decyzji a d m in is tra c y jn e j10. N a  u w ag ę  w  ty m  w zględzie  
z a s łu g u ją  p ropozycje  leg is lacy jn e  z a w a r te  w  p ro jek c ie  P rzep isó w  ogólnych  
p ra w a  a d m in is tra c y jn e g o 11, gdzie  p ro je k to d a w c a  w  a r t .  31 w p ro w ad za  z a 

8 M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postępowanie administracyjne 
ogólne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 2006, s. 19.

9 Zob. wyrok NSA z 17 listopada 1982 r., II SA 1474/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 107.
10 Zob. art. 19 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -  Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., 

nr 156, poz. 1118 ze zm.).
11 Zob. projekt ustawy pt. Przepisy ogólne prawa administracyjnego, zaproponowany 

przez Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 19 marca 2008 r. Na uwagę zasługuje również art. 
9 przedmiotowego projektu: „Organ administracji publicznej może przyznawać prawa, nakładać 
obowiązki, znosić je, zmieniać ich zakres lub rodzaj, stwierdzać ich istnienie wyłącznie na 
podstawie przepisów powszechnie obowiązującego prawa i z powołaniem się na te przepisy” 
oraz art. 8: „Jeżeli akt prawa powszechnie obowiązującego nie zawiera przepisów przejściowych 
(przechodnich) lub są one niewystarczające, sprawy zawisłe do ich zakończenia prowadzi się 
według przepisów dotychczasowych, gdy nie narusza to celu nowego unormowania, chyba że 
nowe przepisy są korzystniejsze dla uczestników sprawy”.
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sad ę  o d m a w ia n ia  pozy tyw nego  z a ła tw ia n ia  sp ra w y  w  drodze  decyzji: „O r
g a n  a d m in is tra c ji  m a  obow iązek  z a ła tw ie n ia  sp ra w y  w  fo rm ie  p rz e w id z ia 
nej u s ta w ą . J e ż e li  p rzep isy  p ra w a  w  sp raw ie  in d y w id u a ln e j u s ta n a w ia ją  
form ę d z ia ła n ia  o rg a n u  a d m in is tra c ji pub licznej in n ą  n iż  decyzja lu b  p o s ta 
now ien ie , odm ow a jej z a ła tw ie n ia  w  całości lu b  części n a s tę p u je  p rzez  w y d a
n ie  decyzji”. W  a r t .  14 o raz  15 w spom nianego  p ro je k tu  o k re ś la  się  ponad to  
m .in . g e n e ra ln e  up o w ażn ien ie  do ro z s trz y g a n ia  w  drodze  decyzji w ątp liw ości 
co do w yg aśn ięc ia  lu b  p rze jśc ia  n a  in n ą  osobę u p ra w n ie ń  i obow iązków  adm i- 
n is tra c y jn y c h 12.

Zgodnie z a r t .  6 k .p .a . o rg an y  a d m in is tra c ji pub licznej d z ia ła ją  n a  pod 
staw ie  p ra w a  i w  g ra n ic a c h  p ra w a , w ięc z a sa d n e  je s t  u s ta le n ie , ja k ie  p rz e p i
sy p ra w a  m ogą być p o d s ta w ą  p ra w n ą  w ładczych  ro zs trzy g n ięć  o rg an u . D oko
n u jąc  a n a liz y  sy s te m u  źródeł p ra w a , w  p ierw szej ko lejności n a leży  zwrócić 
u w ag ę  n a  ro z s trz y g n ię c ia  z a w a r te  w  u s ta w ie  z a sa d n ic z e j. K o n s ty tu c ja  
z 2 k w ie tn ia  1997 r. o k re ś la  w  a r t .  78, że ź ró d łam i pow szechn ie  o b o w iązu ją 
cego p ra w a , a za ra z em  p o d s ta w ą  n o rm a ty w n ą  w ładczych  ro zstrzy g n ięć  o rg a 
nów  a d m in is tra c ji pub licznej są: „ko n sty tu c ja , u s ta w a , ra ty fik o w an e  um ow y 
m iędzynarodow e o raz  ro zp o rząd zen ia , a ta k ż e  a k ty  p ra w a  m iejscow ego n a  
obszarze  d z ia ła n ia  organów , k tó re  je  u s tan o w iły ”13. W ielu  p rzed s taw ic ie li 
d o k try n y  tw ie rd z i, że sy s tem  p ra w n y  w in ien  być sy s tem em  zam k n ię ty m . 
T ak a  je s t  też  is to ta  a r t .  78 K on sty tu c ji, k tó ry  s tan o w i podw alin y  w spółcze
snego d em okra tycznego  p a ń s tw a  p ra w a 14. T w ierdzen ie , że p rzep is  p ra w a  
p o w szech n ie  o b o w iązu jącego  m oże być w y łą c z n ą  p o d s ta w ą  in g e ro w a n ia  
w  p ra w a  i obow iązki jed n o stk i, zn a jd u je  swój w y raz  w  pro jekcie  P rzep isów

12 Zob. art. 14 „Prawa i obowiązki administracyjne mają charakter osobisty, gdy przepisy 
odrębne nie stanowią inaczej. W razie wątpliwości uznaje się, że charakter osobisty mają te 
prawa lub obowiązki administracyjne, które są związane z posiadaniem przez podmiot cech 
szczególnych, w tym -  szczególnych kwalifikacji lub umiejętności. Prawa lub obowiązki osobiste 
wygasają z chwilą śmierci osoby fizycznej lub ustania bytu prawnego innego podmiotu”. Art. 15 
projektu: „Prawa lub obowiązki o charakterze nieosobistym przechodzą na następców prawnych 
na zasadach określonych w przepisach odrębnych, a w przypadku ich braku lub niepełnej regula
cji prawnej zasady i tryb ich przejścia ocenia się na podstawie przepisów prawa cywilnego. Organ 
administracji publicznej wydaje na wniosek podmiotu mającego w tym interes prawny decyzję 
administracyjną stwierdzającą wygaśnięcie praw lub obowiązków osobistych albo rozstrzygającą 
wątpliwości dotyczące przejścia praw lub obowiązków nieosobistych na następców prawnych. 
Organ może wydać z urzędu decyzję administracyjną w tych sprawach, jeżeli ustali, że są podmio
ty, które mają w tym interes prawny, lub leży to w interesie osób trzecich. Sąd administracyjny 
w sprawie ze skargi na decyzje, o których mowa w ust. 2 orzeka co do istoty sprawy”.

13 Zob. orzecznictwo TK określające zakres źródeł prawa powszechnie obowiązującego: 
wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., K 33/01 oraz wyroki z: 16 czerwca 1998 r., U 9/97; 1 września 
1998 r., U 1/98 oraz 9 lutego 1999 r., U 4/98.

14 Zamknięciu systemu źródeł prawa służą m.in. normy Konstytucji dotyczące: wymienie
nia w sposób wyczerpujący form tworzenia prawa oraz określenia wszystkich aktów prawotwór
czych; wyposażenia konkretnych podmiotów w kompetencje do wydawania określonych aktów 
normatywnych, określenia zakresu spraw, które mogłyby być normowane poszczególnymi ro
dzajami aktów normatywnych; ustalenia relacji między tymi aktami. Por. E. Gdulewicz, [w:] 
Polskie prawo konstytucyjne, pod red. W. Skrzydły, Lublin 1997, s. 193.
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ogólnych p ra w a  ad m in is tra c y jn e g o 15 w  a r t .  3 w  b rz m ie n iu  n as tęp u jący m : 
„P odstaw ę p ra w n ą  d z ia ła ń  w ładczych  o rganów  a d m in is tra c ji pub licznej s t a 
now ić m ogą w yłączn ie  p rzep isy  pow szechn ie  obow iązującego p ra w a  w  ro z u 
m ie n iu  p rzep isó w  K o n sty tu c ji R zeczypospolitej P o lsk ie j, w raz  z p ra w e m  U nii 
E u ro p e jsk ie j. O rg an y  te  m ogą podejm ow ać d z ia ła n ia  w ładcze w  g ran icach  
swojej k o m p eten c ji i w łaściw ości n a  p o d staw ie  p rzep isó w  p ra w a  m a te r ia ln e 
go o raz  z zach o w an iem  try b u  p o stęp o w an ia  p rzew id z ian eg o  p rz e p isa m i po
w szechn ie  obow iązującego p ra w a ”16.

T rzeba  p am ię tać , że w  obecnym  s ta n ie  p raw n y m  źród łem  p ra w a  po
w szechn ie  obow iązującego m oże być n ie  ty lko  p rzep is  p ra w a  polsk iego , ale 
pow szechn ie  obow iązu jąca  n o rm a  p ra w a  europejsk iego . O głoszenie  P re z e sa  
R ad y  M in is tró w  z d n ia  11 m a ja  2004  r. w  sp raw ie  s to so w an ia  p ra w a  U n ii 
E u ro p e jsk ie j zosta ło  o p ub likow ane  14 m a ja  2004  r .17 A k t te n  dotyczy obow ią
zy w an ia  o raz  o g ła szan ia  ak tó w  p ra w n y c h  U n ii E u ro p e jsk ie j. O d m o m en tu  
akcesji P o lsk i do U n ii E u ro p e jsk ie j, tj. od 1 m a ja  2004 r., obow iązyw ać zaczę
ło, obok narodow ego  sy s te m u  p raw nego , p raw o  U n ii E u ro p e jsk ie j, zgodnie 
z z a sad ą , iż p ań s tw o  p rz y s tęp u jące  m u s i p rzy jąć  całość zasobu  p raw nego  
U n ii, tzw. acqu is c o m m u n a u ta ire ,  z w y ją tk iem  m a te r ii  ob jętych  o k re sam i 
przejściow ym i. T rzeba  zauw ażyć, że a u to m a ty czn e  s ta w a n ie  się  p ra w a  w spó l
notow ego częśc ią  p ra w a  k ra jow ego  w y n ik a  zw łaszcza  z sam ej koncepcji 
W spó lno ty  E u ro p e jsk ie j (dalej: W E )18, k tó ra  o p ie ra  się n a  p rz e k a z a n iu  p rzez 
p a ń s tw a  cz łonkow skie  u p ra w n ie ń  leg is lacy jn y ch  o rg an o m  w spólnotow ym . 
E u ro p e jsk i T ry b u n ał Spraw iedliw ości (dalej: ETS) w  orzeczeniu  n r  6/64 Costa  
p rzec iw ko  E .N .E .L  d a ł te m u  w yraz , s tw ie rd za jąc , że poprzez u tw o rzen ie  W E, 
k tó r a  z o s ta ła  w y p o sa ż o n a  w e w ła s n e  u p ra w n ie n ia ,  osobow ość p ra w n ą  
i zdolność p ra w n ą , w e w ładzę  pochodzącą  z o g ran iczen ia  k o m p eten c ji lub  
p rz e n ie s ie n ia  kom p eten c ji z p a ń s tw  członkow skich  n a  W E, p a ń s tw a  te  o g ra 
n iczy ły  sw oje su w e re n n e  p ra w a  i s tw orzy ły  sy s tem  p ra w a , k tó ry  s to su je  się 
do ty ch  p a ń s tw  o raz  do ich  ob y w ate li19.

15 Na uwagę zasługuje również art. 9 przedmiotowego projektu: „Organ administracji 
publicznej może przyznawać prawa, nakładać obowiązki, znosić je, zmieniać ich zakres lub 
rodzaj, stwierdzać ich istnienie wyłącznie na podstawie przepisów powszechnie obowiązującego 
prawa i z powołaniem się na te przepisy” oraz art. 8: „Jeżeli akt prawa powszechnie obowiązu
jącego nie zawiera przepisów przejściowych (przechodnich) lub są one niewystarczające, sprawy 
zawisłe do ich zakończenia prowadzi się według przepisów dotychczasowych, gdy nie narusza to 
celu nowego unormowania, chyba że nowe przepisy są korzystniejsze dla uczestników sprawy”.

16 Zob. także art. 32 ww. projektu: „Organ administracji publicznej nie może zastosować 
sankcji administracyjnej wobec jakiegokolwiek podmiotu, jeżeli nie była ona przewidziana 
w prawie powszechnie obowiązującym w czasie, w którym miało miejsce naruszenie prawa 
przez 7en podmiot”.

17 Zob. MP z 2004 r., nr 20, poz. 359.
18 Istotę WE odzwierciedla art. 11 ust. 2 UE, który stanowi, że „państwa członkowskie 

popierają, aktywnie i bez zastrzeżeń, politykę zewnętrzną i bezpieczeństwa Unii w duchu 
lojalności i wzajemnej solidarności”.

19 Zob. Z. Rzepa, Bezpośrednie stosowanie i bezpośrednia skuteczność prawa wspólnotowe
go, „Prokurator” 2005, nr 2-3, s. 89 i n.
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W obec pow yższego o rg a n  a d m in is tra c ji pub licznej -  p ro w ad ząc  sp raw ę  
a d m in is tra c y jn ą , w  k tó re j zn a jd u je  zasto so w an ie  p raw o  w spólnotow e -  pow i
n ie n  zw ażyć, czy p raw o  p o lsk ie  je s t  zgodne z ty m  p raw em . W  ra z ie  s tw ie r
dzen ia , że p raw o  po lsk ie  je s t  z n im  sp rzeczne, po w in ien  odm ów ić zas to so w a
n ia  p rz e p isu  p ra w a  polsk iego  i w ydać o rzeczen ie  o p a r te  n a  n o rm a c h  p ra w a  
w spólnotow ego. J a k  w sk azu je  E T S  w  w y roku  z 9 m a rc a  1978 r., w  p rz y p a d k u  
niezgodności n o rm  p ra w a  k rajow ego z p raw em  w spólnotow ym  b ezp o śred n ie  
zasto so w an ie  p ra w a  w spólnotow ego w  m iejsce p ra w a  kra jow ego  je s t  kon iecz
no śc ią  w  ce lu  z a p ew n ien ia  jego pełnej sk u teczn o śc i20. A nalogicznie  w ypow ia
d a  się  p o lsk a  sądow a n a u k a  p ra w a 21.

J a k  ju ż  w spom niano , po lsk i sy s tem  p ra w n y  o p ie ra  się  n a  ja sn o  sfo rm uło 
w an y m  k a ta lo g u  ź ródeł p ra w a  pow szechn ie  obow iązującego, k tó ry  z a w a rty  
je s t  w  a r t .  87 K o n sty tu c ji RP, u w zg lęd n ia jący m  h ie ra rc h ię  ak tó w  p raw nych . 
S y stem  p ra w a  U n ii E u ro p e jsk ie j je s t  pod ty m  w zględem  m niej p rze jrzysty , 
gdyż b ra k  kodyfikacji ź ródeł tego  p ra w a  w  p o stac i k o n k re tn e j n o rm y  p raw n e j 
w yczerpu jącej to  zag ad n ien ie . Rolę t a k ą  częściowo p e łn i a r t .  249 T ra k ta tu  
u s tan aw ia jąceg o  W spó lno ty  E u ro p e jsk ie  (dalej: TW E)22, o g ran icza jąc  się je d 
n a k  ty lko  do w y m ien ien ia  ak tó w  p raw n y ch  o c h a ra k te rz e  in s ty tu c jo n a ln y m  
i to  rów nież  w  sposób n ie  w  p e łn i w yczerpujący. Podobnie  b ra k u je  u n o rm o 
w a n ia  k w e s tii h ie ra rc h iza c ji no rm  p ra w n y c h  tego  sy s te m u  praw nego . J a s n e  
je s t  je d n a k  to, że n ajw yższe  m iejsce w  u n ijn y m  sy stem ie  p raw n y m  p rzy zn ać  
n a leży  p ra w u  p ie rw o tn em u , n a  p o d staw ie  k tó rego  w y d aw an e  je s t  p raw o 
w tó rn e . G ru p ę  p ra w a  p ie rw o tnego  s ta n o w ią  głów nie t r a k ta ty  (w  ty m  t r a k t a 
ty  akcesy jn e  o raz  t r a k ta ty  budżetow e). N a to m ia s t w  ra m a c h  p ra w a  pochod
nego, w  w ęższym  u jęc iu  w yróżnić  m o żn a  zgodnie z a r t. 249 TW E: ro zp o rzą 
dzen ia , dyrek tyw y, decyzje, za lecen ia  i opinie.

N iew ątp liw ie  n a jw ażn ie jsze  m iejsce w  sy s tem ie  ź ródeł p ra w a  w spó lno to 
wego, z p u n k tu  w id zen ia  p ra k ty k i orzeczniczej o rganów  a d m in is tra c ji p u 

20 Zob. wyrok ETS z 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanze 
dello Stato przeciwko Simmenthal SpA. Zgodnie z orzecznictwem ETS, państwa członkowskie 
nie mogą przyznawać pierwszeństwa prawu krajowemu nad prawem wspólnotowym, które jest 
niezależnym źródłem prawa. Zasada ta dotyczy wszystkich organów państw członkowskich. 
Wynika z niej wiele konsekwencji, takich jak m.in. zakaz stanowienia prawa krajowego, które 
byłoby sprzeczne z prawem unijnym, oraz nakaz możliwie jak najskuteczniejszej jego imple
mentacji. Wiąże się z tym również nakaz bezpośredniej wykonalności orzeczeń sądów wspólno
towych.

21 Por. wyrok WSA w Warszawie z 4 kwietnia 2007 r., VII SA/Wa 2215/06, Lex nr 334283.
22 Zob. art. 249 TWE: „W celu wykonania swych zadań oraz na warunkach przewidzia

nych w niniejszym Traktacie, Parlament Europejski wspólnie z Radą, Rada i Komisja uchwala
ją rozporządzenia i dyrektywy, podejmują decyzje, wydają zalecenia i opinie. Rozporządzenie 
ma zasięg ogólny. Wiąże w całości i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich Państwach 
Członkowskich. Dyrektywa wiąże każde Państwo Członkowskie, do którego jest kierowana, 
w odniesieniu do rezultatu, który ma być osiągnięty, pozostawia jednak organom krajowym 
swobodę wyboru formy i środków. Decyzja wiąże w całości adresatów, do których jest kierowa
na. Zalecenia i opinie nie mają mocy wiążącej”.
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b licznej, z a jm u ją  ro zp o rząd zen ia  w spólnotow e. Zgodnie z a r t .  249 a k a p it  2 
TW E ro zp o rząd zen ia  w spólnotow e są  a k ta m i w iążącym i w  całości i s ą  bezpo
śred n io  s to sow ane  w  k ażd y m  p a ń s tw ie  członkow skim , ta k ż e  w  Polsce. Rozpo
rząd zen ie , zgodnie z wyżej w sp o m n ian y m  a r t .  249 TW E, m a  zasięg  ogólny, 
obow iązuje co do w szy stk ich  jego e lem en tó w  i n a d a je  się do bezpośredn iego  
s to so w an ia  w  k ażd y m  p a ń s tw ie  członkow skim , p rzy  czym  a d re sa te m  je s t  n ie  
ty lko  p ań s tw o  członkow skie , a le  i osoby fizyczne lu b  p raw n e . R ozporządzen ia  
odnoszą  się  do o b iek tyw nych  sy tu ac ji i sk ie ro w an e  są  do a d re s a ta  o k re ś lo n e 
go w  sposób ogólny i ab strak cy jn y . M ają  zasto so w an ie  do n ieok reślone j liczby 
przypadków , co m .in . pozw ala  n a  o d ró żn ien ie  ro zp o rząd zen ia  od decyzji. R oz
p o rząd zen ia  s ą  a k ta m i p raw n y m i, k tó re  w iążą  w szy stk ie  jego  elem enty , tzn . 
s ą  w iążące  co do re z u lta tu , fo rm  i m etod  jego  osiągn ięc ia . T ak  w ięc z a w ie ra ją  
one n o rm y  m a te r ia ln e , p ro ced u ra ln e , k o m p etency jne , o rg an izacy jn e , im p le 
m en tacy jn e . P a ń s tw o  członkow skie  n ie  m oże stosow ać ich  w ybiórczo lub  
w  sposób niepełny. R o zp o rząd zen ia  s ą  s to sow ane  bezpośredn io , bez p o trzeby  
ich  in k o rp o ro w an ia  p rzez  u staw o d aw cę  narodow ego23.

W  p ew nych  d z ied z in ach  p ra w a  ro zp o rząd zen ia  w spólnotow e są  g łów nym i 
ź ró d ła m i p ra w a  s to so w a n e g o  w  p a ń s tw a c h  cz ło n k o w sk ich . D o ty czy  to  
w  szczególności p ra w a  celnego, p raw n e j reg u lac ji w spólnej po lity k i ro lnej 
o raz  p ra w a  tran sp o rto w eg o . P o d s ta w ą  p ra w n ą  decyzji a d m in is tra c y jn y c h  są  
w  o m aw ian y ch  sy tu a c ja c h  p rzep isy  ro zp o rząd zeń  w spólnotow ych. C zasam i 
ro zp o rząd zen ia  w spólnotow e z a w ie ra ją  bezpo śred n io  lu b  pośred n io  u p o w aż
n ie n ia  d la  o rg a n u  p a ń s tw a  członkow skiego do w y d an ia  kon iecznych  do jego 
s to so w an ia  k ra jo w y ch  przepisów , m a jący ch  c h a ra k te r  w ykonaw czy w obec 
ro zp o rząd zeń 24. W  ta k ic h  p rz y p a d k a c h  p o d s ta w ą  decyzji o rganów  a d m in i
s tracy jn y ch  są  zarów no  p rzep isy  ro zp o rząd zeń  w spólnotow ych, ja k  i p rzep isy  
p ra w a  kra jow ego25.

N a  tle  pow yższych u s ta le ń  po p rz y s tą p ie n iu  P o lsk i do U E  pojaw ił się 
p ro b lem  k o n sek w en c ji w y d a w a n ia  p rzez  o rg a n y  a d m in is tra c y jn e  decyzji 
o p a rty c h  n a  ro zp o rząd zen iach  w spólnotow ych, k tó re  n ie  zo sta ły  jeszcze o p u 

23 Por. P. Iwaszkiewicz, [online] <www.anr.gov.pl/pl/article/3512>, dostęp: 21 października
2008.

24 Tak jest w przypadku polskiego Prawa celnego (Dz.U. z 2004 r., nr 68, poz. 622 ze zm.). 
Polskie prawo celne ma charakter uzupełniający i wykonawczy wobec rozporządzenia Rady 
(EWG) nr 2913/92 z 12 października 1992 r. ustanawiającego Wspólnotowy Kodeks Celny 
(Dz. Urz. WE L 302 z 19 października 1992 r.).

25 Dla przykładu warto nadmienić, że w wyroku z dnia 15 marca 2007 r., (I GSK 790/06) 
NSA, dokonując wykładni przepisu art. 75 ustawy -  Prawo celne, który wprost odsyła do art. 4 
pkt 1 Wspólnotowego Kodeksu Celnego, stwierdził, że pojęcie „osoba” oznacza osobę fizyczną, 
osobę prawną, a jeżeli obowiązujące przepisy wspólnotowe przewidują taką możliwość -  rów
nież stowarzyszenie osób uznane za zdolne do podejmowania czynności prawnych, a nieposiada- 
jące osobowości prawnej. W wyroku z 15 listopada 2007 r. (III SA/Kr 802/07) WSA w Krakowie 
dokonał wykładni art. 3a rozporządzenia Rady (EWG) nr 918/83 z dnia 28 marca 1983 r. 
ustanawiającego wspólnotowy system zwolnień celnych (Dz. Urz. WE L 105 z 23 kwietnia 1983 r., 
s. 1-37; Dz. Urz. UE -  Polskie wydanie specjalne, rozdz. 2, t. 1, s. 419-455).

http://www.anr.gov.pl/pl/article/3512
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b lik o w an e  w  ję z y k u  p o lsk im  w  D z ien n ik u  U rzędow ym  U E . Z ag ad n ien ie  to 
w  o rzeczn ictw ie n ie  zosta ło  o k reślo n e  w  sposób jednolity .

W  w y ro k u  z 26 k w ie tn ia  2007 r.26 W SA  o d dalił sk a rg ę  spó łk i n a  decyzję 
d y re k to ra  izby celnej o re tro sp e k ty w n y m  zak sięg o w an iu  kw oty  należn o śc i 
w y n ik a jący ch  z d łu g u  celnego w  zw iązk u  ze zg łoszen iem  celnym  dokonanym  
w  m a ju  2004 r. W  sk a rd z e  podn iesiono , że o rg an  n ie  u w zg lędn ił a rg u m en tó w  
spółki, iż w  d n iu  o d praw y  celnej ro zp o rząd zen ie  s tan o w iące  p o d staw ę  do 
praw id łow ej d ek la rac ji celnej n ie  było n a leżycie  ogłoszone w  ję z y k u  po lsk im  
i s tw ie rd z ił, że a k t  te n  był d o s tęp n y  n a  s tro n a c h  in te rn e to w y c h  U E . Z dan iem  
są d u  p raw o  w spólnotow e obow iązuje  od d n ia  akcesji, a  sąd y  k ra jo w e n ie  
m a ją  k o m p eten c ji do w ybiórczego decydow ania  o ich  o b o w iązan iu  i s to so w a
n iu  w  zależności od d a ty  ich  oficjalnego opu b lik o w an ia . K om petencję  do 
o rz e k a n ia  o n ieo b ow iązyw an iu  ak tó w  w spólnotow ych m a ją  bow iem  jed y n ie  
sąd y  w spólnotow e. W  u z a sa d n ie n iu  swojego s ta n o w isk a  sąd  p o d k reślił, że 
ofic ja lna  p u b lik ac ja  d o robku  w spólnotow ego w  d n iu  akcesji b y ła  n ie re a ln a , 
s tą d  też  p rzed sięb io rcy  pow inn i w ykorzystyw ać  in n e  sposoby z a p o zn an ia  się 
z tre śc ią  p ra w a  w spólnotow ego. O rg an y  a d m in is tra c y jn e  i sąd y  s ą  n a to m ia s t 
zobow iązane do s to so w an ia  n iep u b lik o w an eg o  p ra w a  w spólnotow ego, k tó re  
m oże być sk u teczn e  wobec je d n o s te k , z u w zg lęd n ien iem  okoliczności spraw y. 
A nalogiczne s tan o w isk o  p rz e d s ta w ia ły  liczne po lsk ie  sąd y  ad m in is tra c y jn e , 
ja k  rów n ież  d o k try n a  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o 27.

N a  uw agę  w  ty m  m ie jscu  za s łu g u je  stan o w isk o  Z. Rzepy. A u to r te n  
s tw orzy ł koncepcję bezpośredn iego  obow iązyw an ia  źródeł p ra w a  w spó lno to 
wego n iep u b likow anego , o p ie ra jąc  sw oje w yw ody n a  o rzeczen iu  E T S  w  s p ra 
w ie S a n  M icha le  p rzec iw ko  W ysokiej W ła d zy  9 /6 5 ,  w  k tó ry m  to w y ro k u  je d 
nozn aczn ie  w sk azan o , że o rg a n y  p a ń s tw  czło n k o w sk ich  n ie  m ogą  odm ów ić 
s to so w a n ia  p ie rw o tn eg o  p ra w a  w spó lno tow ego , pow ołu jąc  się  n a  b r a k  z a 
c h o w an ia  w y m ag an y ch  re g u ł tra n s fo rm u ją c y c h . W  p rz y p a d k u  p ra w a  w spó l
notow ego pochodnego z a s a d a  b ezp o śred n ieg o  s to so w a n ia  o zn acza , że p raw o  
to obow iązu je  w  p o rz ą d k u  w e w n ę trz n y m  p a ń s tw  cz ło n k o w sk ich  bez obo
w ią z k u  p u b lik a c ji n a  poziom ie k ra jo w y m . W y n ik a  to  b ezp o śred n io  z fa k tu , 
że ra ty f ik a c ja  t r a k ta tó w  zało ży c ie lsk ich , k tó ra  w p ro w ad z iła  je  do p ra w a  
w ew n ę trzn eg o , ty m  sam y m  w p ro w ad z iła  ca łe  w y n ik a jące  z t r a k ta tó w  p r a 
wo pochodne28.

26 Zob. wyrok WSA w Łodzi z 26 kwietnia 2007 r., III SA/Łd 565/06 (wyrok nieprawomoc
ny, uchylony wyrokiem NSA z dnia 19 września 2008 r., I GSK 1040/07, [online] <http:// 
orzeczenia.nsa.gov.pl>, dalej CBOSA).

27 Problem ten, który głównie dotyczył prawa celnego, wystąpił w pierwszych miesiącach 
obecności Polski w strukturach Unii Europejskiej. Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 20 lipca 
2005 r., I SA/Bd 275/05, Lex nr 173889; wyrok WSA w Gdańsku z 24 maja 2006 r., III SA/Gd 
45/06, ONSAiWSA 2007, nr 1, poz. 18. Zob. Informacja o działalności sądów administracyjnych 
w 2005 roku, Naczelny Sąd Administracyjny, Warszawa 2006, s. 187-188.

28 Zob. Z. Rzepa, op. cit., s. 90.

http://%e2%80%a8orzeczenia.nsa.gov.pl
http://%e2%80%a8orzeczenia.nsa.gov.pl
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W  najn o w szy m  orzeczn ictw ie  E T S  wyżej p rzed s taw io n y  pog ląd  n ie  z n a j
du je  o parc ia . W  w yroku  z 10 g ru d n ia  2007 r.29 w  sp raw ie  C -1 6 1 /0 6  S ko m a -  
L u x  E T S  stw ie rd z ił, że a r t. 58 a k tu  dotyczącego w aru n k ó w  p rz y s tą p ie n ia  do 
U E  sp rzec iw ia  się tem u , ab y  m o żn a  było pow ołać się n a  obow iązki z a w a rte  
w  p rz e p isa c h  w spólnotow ych, k tó re  n ie  zo sta ły  o p ub likow ane  w  D z ien n ik u  
U rzędow ym  U E  w  ję z y k u  now ego p a ń s tw a  członkow skiego, n a w e t je że li m o
gło ono zapoznać  się  z ty m i p rz e p isa m i p rzy  uży c iu  in n y ch  środków . J e d n a k 
że z a in te re so w an e  p a ń s tw a  cz łonkow skie  n ie  m a ją , zgodnie z p raw em  w spó l
n o to w y m , o b o w ią z k u  z a k w e s tio n o w a n ia  d ecy z ji a d m in is tr a c y jn y c h  lu b  
o rzeczeń  sądow ych  w yd an y ch  n a  p o d staw ie  ta k ic h  przepisów , je że li s ta ły  się 
one o sta teczn e  n a  m ocy obow iązujących  p rzep isów  k ra jo w y ch  p rzed  w y d a
n iem  n in ie jszego  w y ro k u  E T S. W  k o n k lu z ji E T S  dopuszcza  co p ra w d a  od
m ie n n ą  in te rp re ta c ję  a rt. 58, a le  ty lko  w  w yją tkow ych  p rzy p ad k ach , gdyby 
z o s ta ły  p rz y ję te  ś ro d k i a d m in is tra c y jn e  lu b  w y d an e  o rzeczen ia  sądow e, 
w  szczególności o c h a ra k te rz e  rep re sy jn y m , k tó re  n a ru sz a ły b y  p ra w a  p o d s ta 
w ow e. W  ta k ic h  s y tu a c ja c h  m ożliw e j e s t  s tw ie rd z e n ie  ich  n iew ażn o śc i 
w  ra m a c h  k o m p eten c ji w łaśc iw ych  w ładz krajow ych . P og ląd  te n  w ydaje  się 
dyskusyjny , zw łaszcza, że z a r t .  254 TW E o raz  a r t .  2 i 58 A k tu  akcesy jnego  
n ie  w y n ik a  u z a le ż n ie n ie  o b o w iązy w an ia  czy s to so w a n ia  a k tu  in s ty tu c ji  
w spólnotow ych  od ich  o p u b lik o w an ia30.

P rz y  b ezp o śred n im  sto so w an iu  ro zp o rząd zeń  w spólnotow ych po jaw ia  się 
też  p rob lem  n a tu ry  językow ej. P o lsk i o rg a n  a d m in is tra c ji pub licznej, do k o n u 
ją c  dekodyfikacji n o rm y  ro zp o rząd zen ia , w in ien  stosow ać w  p ierw szej ko le j
ności reg u ły  w y k ład n i językow ej. M ając  n a  w zględzie fa k t, że a k ty  p ra w a  
w spólnotow ego s ą  z red ag o w an e  w  w ie lu  ję z y k a c h  i ró żn e  w ersje  językow e 
ty ch  ak tó w  są  n a  rów n i au te n ty c z n e , to  d o konan ie  praw id łow ej in te rp re ta c ji  
p rz e p isu  p ra w a  w spólnotow ego -  j a k  p o d k reś lił E T S  w  w y ro k u  z 6 p a ź d z ie r
n ik a  1982 r. w  sp raw ie  C IL F IT  283/8131 -  m oże w ym agać  p rz e p ro w a d za n ia  
p o ró w n an ia  różnych  w ers ji językow ych. W  istoc ie  konieczność jed n o lite j w y
k ła d n i p rzep isó w  w spó lno tow ych  w yk lucza  m ożliw ość, b y  te k s t  w  jed n e j 
z jego  w ersji by ł ro z p a try w a n y  o d ręb n ie  i w ym aga, by  był on  in te rp re to w a n y  
i s to so w an y  w  św ie tle  w ers ji sp o rządzonych  w  in n y ch  ję z y k a c h  oficjalnych, 
n a w e t je ś li  o znacza  to, że d an y  p rzep is  by łby  in te rp re to w a n y  i s to so w an y

29 Zob. wyrok ETS z 10 grudnia 2007 r., w sprawie C-161/06 Skoma-Lux.
30 Art. 254 TWE określa, że publikacji w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej podle

gają rozporządzenia, dyrektywy i decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady wydane na podsta
wie współdecydowania. Publikowane są również rozporządzenia Rady oraz Komisji Europej
skiej, także wydane przez nie dyrektywy skierowane do wszystkich państw członkowskich. 
Natomiast pozostałe dyrektywy i decyzje (skierowane do niektórych państw) są notyfikowane 
ich adresatom.

31 Zob. wyrok ETS z 6 października 1982 r. w sprawie 283/81 CILFIT i in., Rec. 
s. 3415, pkt 18.
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w  sposób, k tó ry  odb iega  od w łaściw ego lu b  zw yczajow ego se n su  sk ład a jący ch  
się n a  niego słów 32.

K olejnym  źród łem  p ra w a  w spólnotow ego s ą  dyrek tyw y, k tó re  w iążą  a d 
r e s a ta  w  z a k re s ie  celów, k tó re  m u sz ą  być osiąg n ię te . D y rek ty w y  bow iem , aby 
m ogły być obow iązujące w  p a ń s tw ie  członkow skim , w y m ag a ją  u ch w a len ia  
odpow iedn ich  ak tó w  p ra w a  krajow ego. J e ś l i  p ań s tw o  członkow skie  dopełn i 
tego obow iązku  i w yda s tosow ne a k ty  p ra w n e , p ra w a  i obow iązki je d n o s te k  
b ę d ą  w y n ik ać  z n o rm  p ra w a  krajow ego. P rz y z n a n ie  bezp o śred n ie j sk u teczn o 
ści no rm om  d y rek ty w  w spólnotow ych je s t  w y ją tk iem . K onieczne je s t  sp e łn ie 
n ie  p rzez  p rzep isy  d y rek ty w  pew nych  k ry teriów , sfo rm ułow anych  w  orzecz
n ic tw ie  E T S 33. P ro b le m e m  e k sp o n o w an y m  w  n a jn o w szy m  o rzeczn ic tw ie  
sądów  a d m in is tra c y jn y c h  je s t  u s ta le n ie , czy m ożliw e je s t ,  aby  p o d s ta w ą  
p ra w n ą  decyzji ad m in is tra c y jn e j — w  p rz y p a d k u  sprzeczności p rzep isó w  p r a 
w a k rajow ego z n o rm a m i d y rek ty w  w spólnotow ych, ja k  rów nież  w  p rz y p a d 
k u  b ra k u  im p lem en tac ji n o rm  d y rek ty w y  do kra jow ego  p o rz ą d k u  p raw nego  
— były  n o rm y  p ra w n e  dyrektyw y.

A nalizując ak tu a ln e  orzecznictwo sądów adm inistracyjnych, m ożna odnotować 
przypadki odmowy zastosow ania p raw a polskiego przez sądy  adm inistracyjne 
i oparcia się n a  no rm ach  dyrektyw . P rzyk ładem  może być w yrok z 2 p aźdz ie rn i
k a  2007 r.34, w  k tó rym  W SA w  L ublin ie, porów nując brzm ien ie  przepisów  u s ta 

32 Por. wyrok ETS z 5 grudnia 1967 r. w sprawie 19/67 van der Vecht, Rec. s. 445 i 456; 
podobnie wyrok Trybunału z 3 marca 1977 r. w sprawie 80/76 North Kerry Milk Products, 
Rec. s. 425, pkt 11. Dla przykładu warto przytoczyć argumentację przedłożoną przez ETS 
w wyroku z 9 września 2008 r. w sprawach połączonych T-349/06, T-371/06, T-14/07, T-15/07, 
gdzie Trybunał wskazał na różnicę językową między wersją niemiecką a innymi wersjami 
językowymi odnośnie do wytycznych dotyczących zamknięcia finansowego pomocy operacyjnej 
z funduszy strukturalnych. Zob. także opinię Rzecznika Generalnego Damasa Ruiza-Jaraba 
Colomera z 19 czerwca 2008 r. w sprawie C-306/07 Ruben Andersen przeciwko Kommunernes 
Landsforening som mandatar for Slagelse Kommune (tidl. Skælsk0r Kommune), gdzie wskazuje 
się, że niemiecka wersja dyrektywy 91/533 wywołuje pewne wątpliwości, ponieważ tak jak 
w dyrektywach 75/129, 1999/70 i 91/383 zostało w niej zastosowane wyrażenie „mit einem 
befristeten Arbeitsvertrag oder Arbeitsverhältnis”, które jest równoważne z ogólną kategorią 
umów na czas określony. Jest to jednak wyraźne odstępstwo od innych wersji językowych tej 
regulacji, ponieważ zarówno w wersji francuskiej („contrat ou relation de travail temporaire”), 
angielskiej („temporary contract or employment relationship”), włoskiej („contratto o rapporto 
di lavoro”), portugalskiej („contrato ou relaçao de trabalho temporarios”) czy też fińskiej („ti- 
lapäinen työsopimus”) zostały zastosowane sformułowania podobne do hiszpańskiego sformuło
wania „contrato temporal”, z czego wynika, iż tłumaczenie niemieckie jest prawdopodobnie 
dowolne i nie odpowiada innym wersjom językowym.

33 Wyrok ETS z 19 stycznia 1982 r. w sprawie 8/81 Ursula Becker przeciwko Finanzamt 
Münster-Innenstadt. W następstwie tego orzeczenia, jak i innych prejudykatów ETS (m.in. 
w sprawie: 41/73 Van Dyn przeciwko Home Office 1974; 2/74 Reyners przeciwko Belgii 1974 ECR 
631; 33/74 Van Binsbergen przeciwko Bedrijfsvereining Metaalnijverheid 1974 ECR 1299; 416/93 
Bordessa 1995 ECR I-361) ustalił się pogląd, iż bezpośredni skutek przepisów prawa wspólnoto
wego powstaje tylko w przypadku, gdy normy prawne odpowiadać będą niezbędnym kryteriom, 
tj. przepis musi być jasny, precyzyjny, kompletny i doskonały pod względem prawnym oraz 
bezwarunkowy. Por. szerzej B. Kurcz, Dyrektywy Wspólnoty Europejskiej i ich implementacja do 
prawa krajowego, Kraków 2005.

34 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 2 października 2007 r., I SA/Lu 522/07, Lex nr 300371.
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wy o p o d a tk u  akcyzow ym  z postanow ien iam i dyrek tyw y R ady n r  2003/96/W E35 
o raz  a r t .  6 d y rek ty w y  92/12/EW G 36, doszedł do p rz e k o n a n ia , że do d n ia  
ro z s trz y g a n ia  sp raw y  u s taw o d aw ca  n ie  dostosow ał po lsk ich  p rzep isó w  do 
p o stan o w ień  p ra w a  w spólnotow ego, a  p rzew id z ian e  w  polsk iej u s ta w ie  z a s a 
dy p o w s ta n ia  obow iązku  podatkow ego  s ą  sp rzeczne z p rz e p isa m i d y rek ty w  
w spólnotow ych. U zn a jąc , że a r t .  21 u s t. 5 d y rek ty w y  2003/96/W E n a d a je  się 
do bezpośredn iego  zas to so w an ia , są d  o rzek ł, że cy tow any  p rzep is  sto i n a  
przeszkodz ie  obciążen iu  p o d a tk ie m  akcyzow ym  p ro d u cen tó w  e n e rg ii e lek 
try czn e j, gdyż p rzew id u je , że obow iązek  z a p ła ty  p o d a tk u  akcyzow ego po
w sta je  z m o m en tem  d o staw y  en e rg ii e lek try czn e j do odbiorcy końcow ego, 
a  n ie  z chw ilą  w y d an ia  en e rg ii e lek try czn ej, t a k  ja k  p rzew id u je  to  p o lsk a  
u s ta w a  o p o d a tk u  akcyzow ym 37.

O prócz wyżej w ym ien ionych  źródeł p ra w a , zn aczącą  ro lę w  procesie  s to 
so w an ia  p ra w a  odgryw a ca ła  g ru p a  aktów , k tó ra  w  l i te ra tu rz e  p rzed m io tu  
n a z y w a n a  je s t  „p raw em  pow ielaczow ym ”38. P ow szechn ie  w  p iśm ien n ic tw ie  
p raw n iczy m  k ry ty k u je  się  n iezgodne z K o n s ty tu c ją  form y tw o rzen ia  p raw a . 
P ra k ty k a  ta k a  p ro w ad zi bow iem  do tzw. ro zch w ian ia  i o tw arc ia  sy s tem u  
źródeł p ra w a 39. C elem  w y k ład n i czy in te rp re ta c ji  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  
dokonyw anych  w  ty ch  a k ta c h  n ie  pow inno być tw o rzen ie  now ych n o rm  p r a 
w a czy ich  m odyfikacja , lecz u s ta le n ie  tre śc i n o rm  w ysłow ionych w  a n a liz o 
w an y ch  p rz e p isa c h 40.

35 Dyrektywa Rady z 27 października 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspólnotowych 
przepisów ramowych dotyczących opodatkowania produktów energetycznych i energii elektrycz
nej (Dz. Urz. WE L 283 z 31 października 2003 r., s. 51; Dz. Urz. UE -  Polskie wydanie 
specjalne -  rozdz. 9, t. 1, s. 405).

36 Dyrektywa Rady 92/12/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. w sprawie ogólnych warunków 
dotyczących wyrobów objętych podatkiem akcyzowym, ich przechowywania, przepływu oraz 
kontrolowania (Dz. Urz. WE L 76, z 23 marca 1992 r., s. 1, Dz. Urz. UE -  Polskie wydanie 
specjalne -  rozdz. 9, t. 1, s. 179).

37 Podobnie WSA w Lublinie w wyrokach z 27 września 2007 r. (I SA/Lu 517/07); z 11 
października 2007 r. (I SA/Lu 518/07); z 5 grudnia 2007 r. (I SA/Lu 520/07). Z kolei w wyroku 
z 8 marca 2007 r. (I SA/Go 1146/06), WSA w Gorzowie Wlkp. uznał przepisy polskiej ustawy 
o VAT za sprzeczne z prawem wspólnotowym. Podjęte rozstrzygnięcie sąd oparł bezpośrednio na 
postanowieniach VI Dyrektywy VAT. Porównując zasady opodatkowania prac wykonywanych 
przez skarżącą przewidziane w polskiej ustawie z reżimem podatkowym wynikającym 
z VI Dyrektywy VAT, stwierdził, że polskie przepisy pozostają w sprzeczności z art. 13 część A 
ust. 1 lit. e VI Dyrektywy VAT, ustanawiającym zwolnienie z opodatkowania podatkiem VAT 
usług świadczonych przez techników dentystycznych w ramach wykonywanego zawodu.

38 Są to różnego rodzaju pisma ministrów, okólniki oraz instrukcje. Por. poglądy dotyczące 
zakresu obowiązywania nieformalnych źródeł prawa: S. Kaźmierczyk, Dynamiczne ujęcie normy 
prawnej, Wrocław 1978; S. Ehrlich, Wiążące wzory zachowania: rzecz o wielości systemów norm, 
Warszawa 1995.

39 Takich sformułowań użył m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2004 r., K 4/03, 
Dz.U. z 2004 r., nr 122, poz. 1288.

40 Por. J. Małecki, Prawotwórcza rola orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego 
w sprawach podatkowych, „Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, z. 4, s. 34; 
M. Smolak, Zmiana paradygmatu interpretacyjnego w okresie transformacji ustrojowej w Pol
sce, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, z. 3-4, s. 21.
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W ielok ro tn ie  SN  w  sw oim  orzeczn ictw ie  w skazyw ał, że „ fu n d a m e n ta ln ą  
z a sa d ą  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  w  d em o k ra ty czn y m  p a ń s tw ie  p raw n y m  je s t  
to, że za k re s  n a k ła d a n e g o  n a  ob y w ate la  obow iązku  m u si być p recyzy jn ie  
ok reślo n y  w  akcie  n o rm a ty w n y m  co n a jm n ie j ra n g i u s taw o w ej”41. A rty k u ł 93 
u s t. 2 K o n sty tu c ji o k re ś la  bow iem  jed n o zn aczn ie , że ź ró d ła  p ra w a  w ew n ę trz 
nego n ie  m ogą s tan o w ić  p o d staw y  decyzji w obec obyw ate li, osób p raw n y ch  
o raz  in n y ch  podm io tów 42. J u ż  w  je d n y m  z p ie rw szy ch  sw oich o rzeczeń  z 6 
lu teg o  1981 r .43 N SA  k a te g o ry c z n ie  w sk a z a ł, że „ ta k  zw a n a  sa m o is tn a  
u c h w a ła  R ad y  M inistrów , tzn . u c h w a ła  w y d an a  bez u p o w ażn ien ia  zaw arteg o  
w  u s ta w ie  lu b  dek rec ie  z m ocą ustaw y, n ie  m oże stan o w ić  p o d staw y  p raw n e j 
do w y d an ia  p rzez  o rg a n  a d m in is tra c ji państw ow ej decyzji n a k ła d a ją ce j o k re 
ślone obow iązki n a  spó łdzieln ie; n ie  m oże rów nież  stan o w ić  p o d staw y  p ra w 
nej do w y d an ia  p rzez  o rg a n  a d m in is tra c ji państw ow ej decyzji n ak ład a jące j 
obow iązki n a  osoby fizyczne o raz  o rg an izac je  zaw odow e, s to w arzy szen ia , 
a  ta k ż e  in n e  osoby p ra w n e  i o rgan izac je  n ie  będące  p ań stw o w y m i je d n o s tk a 
m i o rgan izacy jnym i. P o d s ta w ą  p ra w n ą  do w y d an ia  p rzez  o rg a n  a d m in is tra c ji 
państw ow ej decyzji n a k ła d a ją ce j o k reślo n e  obow iązki n a  osoby fizyczne lub  
p ra w n e  i o rgan izac je  n ie  będące  p ań stw o w y m i je d n o s tk a m i o rg an izacy jn y m i 
m oże być -  z u w ag i n a  fak t, że dotyczy to  sfery  p ra w  i w olności o b y w ate l
sk ich  -  je d y n ie  p rzep is  p ra w a  pow szechn ie  obow iązującego, a  w ięc a k tu  
ustaw odaw czego  albo a k tu  w ykonaw czego w ydanego n a  p o d staw ie  i w  g ra n i
cach  w yraźnego  u p o w ażn ien ia  zaw arteg o  w  akcie  u staw odaw czym . S a m o is t
ne  u ch w ały  R ad y  M in is tró w  s ta n o w ią  tzw. a k ty  p raw o tw órcze  k ie ro w n ic tw a  
w ew n ętrzn eg o  i -  podobnie ja k  w szy stk ie  in n e  a k ty  p raw o tw órcze  k ie ro w n ic
tw a  w ew n ę trzn eg o  -  m ogą w iązać  jed y n ie  ty c h  ad resa tó w , k tó rzy  są  o rg a n i
zacyjn ie  lu b  służbow o p o d p o rząd k o w an i o rganow i w y d ającem u  d a n y  a k t”44.

S tosow an ie  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  pow szechn ie  obow iązującego p rzez 
o rg an y  a d m in is tra c ji pub licznej zgodnie z z a sa d ą  p raw o rząd n o śc i n ie  m oże 
p row adzić  do in s tru m e n ta ln e g o  jego sto sow an ia . N a  te n  p rob lem  zw rócił 
uw agę  rów nież  E. Iserzon : „N iepodobna p rzem ilczeć  fa k tu , że n a k a z  ścisłego 
p rz e s trz e g a n ia  p rz e p isu  m oże s ta ć  się  n ie ra z  w  k o n k re tn y m  w y p ad k u  p rz e 

41 Zob. wyrok SN z 22 października 1992 r., III ARN 50/92, OSNC 1993, z. 10, poz. 181.
42 Zob. szerzej K. Działocha, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2001, s. 16.
43 Zob. wyrok NSA z 6 lutego 1982 r., SA 819/80, ONSA 1981, nr 1, poz. 6.
44 Jak trafnie podnosi w uzasadnieniu NSA: „Akty prawa wewnętrznego mogą wiązać 

jedynie tych adresatów, którzy są organizacyjnie podporządkowani organowi wydającemu dany 
akt. Podporządkowanie organizacyjne bowiem (w zakresie nim objętym) znosi istnienie »wolno
ści« działania. W takiej sytuacji podstawą prawną regulowania zachowań podmiotów podpo
rządkowanych może być ogólny przepis kompetencyjny, upoważniający organ nadrzędny do 
sprawowania ogólnego kierownictwa pracą czy to organów podległych, czy też pracowników 
podporządkowanych temu organowi służbowo. Wobec powyższego nie może stanowić podstawy 
prawnej decyzji administracyjnej akt prawodawczy (zarządzenie) wydany na podstawie przepi
su mającego charakter ogólnej normy kompetencyjnej”. Szerzej zob. glosę aprobującą W. Dawi- 
dowicza, OSPiKA 1981, z. 10, poz. 189, s. 470.
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szk o d ą  do z rea lizo w an ia  sto jącego p rzed  o rg an em  a d m in is tra c ji z a d a n ia . J e 
żeli p o s tu la t p raw o rząd n o śc i m a  być zachow any, rozstrzy g n ięc ie  te j sp rzecz
ności m oże być ty lko  jedno : n ie  wolno w ykonyw ać z a d a n ia  k o sz tem  n a ru s z e 
n ia  p ra w a , n a leży  szu k ać  drogi w y k o n an ia  go w  in n y  sposób, bez n a ru sz e n ia  
p ra w a  lu b  spow odow ać zm ian ę  p rz e p isu  p raw nego . N a ru sz e n ie  bow iem  p r a 
w orządności w y rząd za  p a ń s tw u  w ięk szą  szkodę n iż  n iew y k o n an ie  poszcze
gólnego z a d a n ia ”45.

T ry b u n a ł K o n sty tu cy jn y  w  o rzeczen iu  z 11 lu tego  1992 r. s tw ie rd z ił, że 
w  p a ń s tw ie  p ra w n y m  p raw o  je s t  sy s tem em  w  dużym  s to p n iu  au tonom icznym  
w zględem  p a ń s tw a  -  jak o  o rg an izac ji u rzeczy w istn ia jące j o k reślo n e  z a d a n ia  
po lityczne  -  i n ie  pow inno  ono służyć celom  po litycznym  czy gospodarczym  
w  sposób, k tó ry  m oże deprecjonow ać ro lę  p ra w a  i jego  sp o łeczną  akcep tację . 
P o słu g iw an ie  się  p raw em  jak o  in s tru m e n te m  rea lizac ji celów  gospodarczych , 
w  sy tu a c ja c h  tru d n o śc i gospodarczych , w y m ag a  p rz e s trz e g a n ia  o b o w iązu ją 
cych, k o n sty tu cy jn y ch  z a sa d  tw o rzen ia  p ra w a , a  n ie  s to so w an ia  tzw. k re 
a tyw nej w y k ład n i p ra w a , m odyfikującej p ie rw o tn e  znaczen ie  określonej n o r
m y p ra w n e j46.

Z w iązan ie  o rg a n u  a d m in is tra c ji pub licznej t re śc ią  n o rm y  p raw n e j, zgod
n ie  z z a sa d ą  p raw o rząd n o śc i, w yk lucza  rów nież  ja k ą k o lw ie k  in g eren c ję  o rg a 
n u  a d m in is tra c ji pub licznej w  b rzm ien ie  te k s tu  u staw y , zarów no n a  e ta p ie  
p ro jek tu , ja k  i w  p rz y p a d k u  u s ta w y  opub likow anej ju ż  w  d z ie n n ik u  p ro m u l
gacyjnym . W  obydw u p rzy p ad k ach , dokonu jąc  sp ro s to w a n ia  czy zm ian y  a k tu  
no rm aty w n eg o , o rg a n  a d m in is tra c ji pub licznej p rzek roczy łby  sw oje u s ta w o 
we k o m petencje , d z ia ła jąc  con tra  legem . T ak  sam o n ied o p u szcza ln e  je s t  doko
n y w an ie  zm ian  w  tek śc ie  u s ta w y  uchw alonej p rzez  Sejm  p rzez  in n e  n ie 
u p ra w n io n e  o rg an y  (osoby) w  try b ie  n ie  p rzew id z ian y m  w  obow iązujących  
a k ta c h  n o rm a ty w n y ch , choćby n a w e t w pro w ad zo n e  zm ian y  b y ły  zb ieżne 
z w olą  p ro jek todaw cy47.

W  k o n tek śc ie  ty ch  u s ta le ń  z ag ad n ien iem  w ym agającym  ro zw ażen ia  je s t  
p ro b lem  zm ian y  s ta n u  p raw n eg o  w  tra k c ie  p o stęp o w an ia  ad m in istracy jn eg o .

45 E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warsza
wa 1970, s. 42. Omawiany problem szczególnie mocno eksponowany jest w orzecznictwie sądo
wym dotyczącym prawa podatkowego. Powszechnie w orzecznictwie TK przyjmuje się, że usta
nowione w art. 217 Konstytucji wymaganie uregulowania określonych zagadnień w ustawie, 
a nie poza nią, ma do spełnienia ważne cele informacyjne i gwarancyjne. Chodzi o to, aby na 
podstawie przepisów ustawy podatnik mógł ustalić, czy jego działania podlegają opodatkowaniu 
i jaka stawka ich dotyczy. W świetle art. 84 i art. 217 Konstytucji trzeba przyjąć, że to, co nie da 
się dostatecznie precyzyjnie określić w ustawie, nie może podlegać opodatkowaniu. Sprawa 
przedstawia się tu podobnie jak w dziedzinie odpowiedzialności karnej, która w państwie praw
nym łączy się tylko z popełnieniem czynu określonego „przez ustawę”.

46 Zob. wyrok TK z 11 lutego 1992 r., K 14/91, OTK 1992, t. 1, s. 93-148.
47 P. Radziewicz, O sprostowaniu błędów w Konstytucji i innych aktach prawnych, „Prze

gląd Sejmowy” 2002, nr 2, s. 63; por. także S. Wronkowska, M. Zieliński, Zasady techniki 
prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 132-133.
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W  pro jekcie  P rzep isó w  ogólnych p ra w a  a d m in is tracy jn eg o 48 w  a r t .  8 k w e s tia  
ta  u re g u lo w a n a  je s t  n a s tęp u jąco : „Jeżeli a k t  p ra w a  pow szechn ie  o bow iązu ją
cego n ie  zaw ie ra  p rzep isó w  przejściow ych  (p rzechodn ich) lu b  są  one n iew y 
s ta rcza jące , sp raw y  zaw isłe  do ich  zak o ń czen ia  p row adzi się w ed ług  p rz e p i
sów  dotychczasow ych, gdy  n ie  n a ru s z a  to  celu  now ego u n o rm o w an ia , chyba 
że now e p rzep isy  s ą  k o rzy stn ie jsze  d la  u czestn ik ó w  sp ra w y ”. W obec b ra k u  
odpow iedn ich  zap isów  w  ko d ek sie  p o s tęp o w an ia  ad m in is tracy jn eg o  pow yższą 
propozycję n a leży  p rzy jąć  z zadow oleniem .

W ielok ro tn ie  N SA  p o d k re ś la ł znaczen ie  za sa d y  p raw o rząd n o śc i tak że  
p rzy  p raw id łow ym  sto so w an iu  n o rm  p ra w a  procesow ego. W  w y ro k u  z 19 
p a ź d z ie rn ik a  1993 r. w sk aza ł, że p raw o  do rze te ln e j i sp raw ied liw ej p ro ced u 
ry, ze w zg lędu  n a  jego is to tn e  zn aczen ie  w  procesie  u rz e c z y w is tn ian ia  p ra w  
i w olności oby w ate lsk ich , je s t  z a w a rte  w  tre śc i za sad y  p a ń s tw a  p raw nego , 
o k tó ry m  m ow a w  a r t .  1 K o n sty tu c ji RP. W  p a ń s tw ie  p ra w n y m  w ym agane  
je s t  n ie  ty lko  u n o rm o w an ie  p ro ced u ry  -  z rozum ia łe , p recyzy jne  i zgodnie 
z in n y m i re g u ła m i w y n ik a jący m i z is to ty  tak ieg o  p a ń s tw a , lecz rów nież  p r a 
w idłow e i śc isłe  je j s to sow an ie  w  p rak ty ce , zw łaszcza  zaś  ty ch  je j przepisów , 
k tó re  o k re ś la ją  u p ra w n ie n ia  procesow e u czes tn ik ó w  p o s tęp o w an ia49. D la  
p rz y k ła d u  w arto  przy toczyć tezę  w y ro k u  z 4 k w ie tn ia  2002 r., w  k tó ry m  N SA  
w sk aza ł, że o tym , ja k i  c h a ra k te r  i z a k re s  ż ą d a n ia  m a  m ieć p ism o w niesione  
p rzez  s tro n ę  w  p o stęp o w an iu  a d m in is tracy jn y m , decyduje  o sta teczn ie  s tro n a , 
a  n ie  o rg an , do k tó rego  p ism o zosta ło  sk ie ro w an e . W  ra z ie  w ątp liw ości o rgan , 
m a jąc  n a  w zględzie p o s tan o w ien ia  a r t .  7 -9  k .p .a ., po w in ien  zw rócić się  do 
s tro n y  o zajęcie jedn o zn aczn eg o  s ta n o w isk a 50.

Z z a sa d ą  p raw o rząd n o śc i w iąże się ta k ż e  obow iązek  re sp e k to w a n ia  p rzez 
o rg an y  a d m in is tra c ji pub licznej za sa d  popraw n ej leg islacji, zarów no  przy  
tw o rzen iu  ak tó w  n o rm aty w n y ch , ja k  rów nież  p rzy  w y d aw an iu  in d y w id u a l
nych  decyzji ad m in is tracy jn y ch . Z a sa d a  ta , ja k o  e le m e n t dem okratycznego  
p a ń s tw a  p raw nego , b y ła  ju ż  w ie lo k ro tn ie  p rzed m io tem  ro zw ażań  T ry b u n a łu  
K onsty tucy jnego  o raz  N SA  i SN 51. T ry b u n a ł k o n sek w en tn ie  p re z e n tu je  s t a 
now isko, że z w yrażonej w  a r t .  2 K o n sty tu c ji z a sa d y  p a ń s tw a  p raw n eg o  oraz 
za sad y  p raw o rząd n o śc i w y n ik a  n a k a z  tw o rzen ia  ak tó w  n o rm a ty w n y ch  oraz

48 Zob. Przepisy ogólne... Warto też zauważyć, że w tym projekcie w art. 20 proponuje się 
wprowadzenie prawa do legalizacji zachowań podjętych bez wymaganych zezwoleń: „Jeżeli jakikol
wiek podmiot podjął działania lub czynności wymagające uprzedniej decyzji organu administracji 
publicznej przed jej wydaniem, a po doręczeniu decyzji dostosował swoją działalność do jej treści, 
organ może zaniechać określenia negatywnych skutków prawnych takiego zachowania. Podjęcie 
działań lub czynności wymagających uprzedniej decyzji organu administracji publicznej nie stano
wi przeszkody w jej wydaniu. Organ administracji publicznej wszczynając postępowanie w takiej 
sprawie może nakazać wstrzymanie podjętych działań lub czynności w drodze postanowienia”.

49 Zob. wyrok NSA z 19 października 1993 r., V SA 250/93, ONSA 1994, nr 2, poz. 84.
50 Zob. wyrok NSA z 4 kwietnia 2002 r., I SA 2188/00, Lex nr 81741.
51 Zob. m.in. uchwałę TK z 8 marca 1995 r., W 13/94, Dz.U. z 1995 r., nr 39, poz. 199 oraz 

wyroki z: 11 stycznia 2000 r. (K 7/99), 21 marca 2001 r. (K 24/00), 30 października 2001 r. 
(K 33/00), 9 kwietnia 2002 r. (K 21/01) oraz 11 lutego 2003 r. (K 28/02).
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ak tó w  a d m in is tra c y jn y c h  w  sposób k la ro w n y  i z ro zu m ia ły  d la  ich  adresa tów , 
k tó rzy  od o rganów  a d m in is tra c ji pub licznej m ogą oczekiw ać w y d aw an ia  ro z 
s trzy g n ięć  n ieb u d zący ch  w ątp liw ości co do tre śc i n a k ła d a n y c h  obow iązków  i 
p rzy zn aw an y ch  praw . Z w iązan a  z ja sn o śc ią  p recyz ja  a k tu  ad m in is tracy jn eg o  
w in n a  p r z e j a w ia ć  s ię  w  k o n k r e t n o ś c i  n a k ł a d a n y c h  o b o w ią z k ó w  
i p rz y zn aw an y ch  p ra w  ta k , by  ich  tre ść  b y ła  oczyw ista  i p o zw ala ła  n a  ich 
w yegzekw ow anie. J a k  w ie lo k ro tn ie  w sk azy w ała  d o k try n a , p ra k ty k a  ta  je s t  
szczególnie is to tn a  p rzy  s to so w an iu  p ra w a  in geru jącego  w  sfe rę  p ra w  i w ol
ności. O rg a n  a d m in is tra c ji pub licznej, n a k ła d a ją c y  obow iązek  n a  a d re s a ta  
decyzji, n ie  m oże pozostaw iać  n a d m ie rn e j sw obody p rzy  u s ta la n iu  z a k re su  
podm iotow ego i p rzedm io tow ego  a k tu  ad m in is tracy jn eg o , s tw a rz a ją c  n iep ew 
ność co do c iążących  n a  s tro n ie  obowiązków. N a  szczegó lną uw agę  zasłu g u je  
stan o w isk o  w yrażone  w  w y ro k u  z 11 m a ja  2004 r.52, w  k tó ry m  T ry b u n a ł 
ka teg o ry czn ie  s tw ie rd z ił, że sp rzeczn e  z z a sa d ą  p raw o rząd n o śc i je s t  w y d aw a
n ie  w ładczych  ro zs trzy g n ięć  w  sposób n ie ja sn y  i w ieloznaczny, k tó re  n ie  
p o zw ala ją  obyw atelow i n a  p rzew id zen ie  konsekw encji p raw n y ch  jego zacho
w a ń 53. T ry b u n a ł p o d k re ś la ł też  w  sw oich o rzeczen iach , że „dziedziną, w  k tó 
rej n a k a z  określoności w y m ag a  szczególnego z a a k c en to w a n ia  je s t  -  obok 
p ra w a  k a rn eg o  -  ta k ż e  d z ied z in a  p ra w a  dan inow ego”54.

Z zasa d y  p raw o rząd n o śc i określonej w  a r t .  7 w y n ik a  ta k ż e  obow iązek 
k o n tro li i n a d z o ru  p rzez  o rg a n  a d m in is tra c ji pub licznej p rz e s trz e g a n ia  p r a 
w a w  p row adzonym  p rzez  sieb ie  p o s tęp o w an iu  a d m in is tracy jn y m . J a k  t r a f 
n ie  w sk a z a ł N SA  w  w y ro k u  z 28 k w ie tn ia  1999 r.55 o raz  w  w y ro k u  z 11 
lu tego  1998 r.56, o rg a n  a d m in is tra c y jn y  w in ien  sp e łn iać  „funkcję g w a ra n ta  
i s tr a ż n ik a  p raw o rząd n o ści, co w  p rz y p a d k u  ak cep tac ji poczynań  s tro n  s to 
su n k u  p raw n o ad m in is tracy jn eg o  m a  oznaczać, że p o czy n an ia  te  s ą  leg a ln e  
i że w  n iczym  n ie  n a ru sz y ły  p o rz ą d k u  p raw n eg o ”. W  ra z ie  u s ta le n ia  n a ru s z e 
n ia  p rzep isó w  p ra w a  o rg a n  a d m in is tra c ji pub licznej m a  obow iązek  podjąć 
czynności w  ce lu  u su n ię c ia  s ta n u  niezgodnego z p raw em . O bow iązek  te n  
spoczyw a n ie  ty lko  n a  o rg a n a c h  p ro w ad zący ch  p o stęp o w an ie  w  in d y w id u a l
nej sp raw ie , a le  ta k ż e  n a  o rg an ach  ad m in is trac ji publicznej wyższego stopn ia , 
u p raw n io n y ch  do sp raw o w an ia  n ad zo ru  n a d  p rzes trzeg an iem  p raw a . K luczo
w ym  e lem en tem  n ad zo ru  je s t  bow iem  w szczynanie  stosow nego p o stęp o w an ia  
z u rz ę d u  w  ra z ie  s tw ie rd z e n ia  określonego  ro d za ju  n a ru s z e n ia  p raw a .

R easu m u jąc , z a sa d a  p raw o rząd n o śc i w  procesie  s to so w an ia  p ra w a  a d m i
n is tracy jn eg o  odgryw a ro lę podstaw ow ą. P rzep is  a r t .  6 k .p .a ., k tó ry  s tan o w i 
rozw in ięcie  zw ięzłego p rz e p isu  ko n sty tu cy jn eg o  zam ieszczonego w  a r t .  7, m a

52 Zob. wyrok TK z 11 maja 2004 r., K 4/03, Dz.U. z 2004 r., nr 122, poz. 1288.
53 Zob. wyrok TK z 22 maja 2002 r., K 6/02, Dz.U. z 2002 r., nr 78, poz. 715.
54 Zob. wyrok TK z 16 stycznia 1996 r., W 12/94, OTK ZU 1996, s. 52 oraz wyroki z: 

10 października 1998 r. (K. 39/97), 13 lutego 2001 r. (K. 19/99), 20 listopada 2002 r. (K 41/02).
55 Zob. wyrok NSA z 28 kwietnia 1999 r., IV SA 1229/96, Lex nr 47188.
56 Zob. wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., IV SA 729/96, Lex nr 45963.
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bow iem  d la  o byw ate li zn aczen ie  g w aran cy jn e . N ie rzad k o  w  p rzesz łośc i zd a 
rza ło  się, że o p ra w a c h  i obow iązkach  podm iotów  a d m in is tro w a n y c h  o rgany  
decydow ały  n a  p o d staw ie  n iep u b lik o w an y ch  ź ródeł p ra w a  w ew nętrznego . 
D opiero orzecznictw o N SA  ukróciło  ta k ie  p ra k ty k i57. J e d n a k ż e  n a w e t p rzep is 
K o n sty tu c ji R P  i u g ru n to w a n e  s tan o w isk o  sądów  a d m in is tra c y jn y c h  n ie  gw a
ra n tu je  w  sposób  p e łn y  p rz e s trz e g a n ia  te j zasady . P rz y p a d k i d z ia ła n ia  
w  o p a rc iu  o n iew y sta rcza jące  podstaw y  p ra w n e  z d a rz a ją  się  n a d a l. D latego  
n a leży  podn ieść  o m a w ia n ą  reg u łę  do ra n g i n a jw ażn ie jsze j ogólnej zasad y  
p ra w a  ad m in is tracy jn eg o , w y raża jąc  j ą  jeszcze  dob itn ie j. W  ty m  ko n tek śc ie  
n a  a p ro b a tę  zasłu g u je  propozycja leg is lacy jn a  R zeczn ika  P ra w  O b y w ate l
sk ich  z m a rc a  2008 r., w  k tó re j a r t .  3 czy tam y: „P odstaw ę p ra w n ą  d z ia ła ń  
w ładczych  o rganów  a d m in is tra c ji pub licznej s tan o w ić  m ogą w yłączn ie  p rz e 
pisy pow szechnie obow iązującego p ra w a  w  ro zu m ien iu  p rzep isów  K onsty tucji 
R zeczypospolitej Polskiej, w raz  z p raw em  U nii E uropejsk ie j. O rg an y  te  m ogą 
podejm ow ać d z ia łan ia  w ładcze w  g ran icach  swojej kom petencji i w łaściw ości 
n a  podstaw ie  przep isów  p ra w a  m a te ria ln eg o  oraz z zachow aniem  try b u  p o stę 
po w an ia  p rzew idz ianego  p rz e p isa m i pow szechn ie  obow iązującego p ra w a ”58.

T ak  ro z u m ia n a  z a sa d a  p raw o rząd n o śc i m oże pom óc p raco w n ik o m  a p a r a 
tu  ad m in is tracy jn eg o , k tó rzy  p rzew ażn ie  n ie  s ą  p ra w n ik a m i, o raz  podm iotom  
a d m in is tro w a n y m  w łaściw ie rozum ieć  p rzep isy  p ra w a . K onsek w en cją  tego 
będzie  w łaściw e sto so w an ie  p rzep isó w  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o , a  ta k ż e  
stw o rzen ie  b a rd z ie j w y raźn y ch  k ry te rió w  k o n tro li p raw id łow ości z a ła tw ia n ia  
spraw , co zap ew n i sk u te c z n ie jsz ą  ochronę p ra w  i in te re só w  o byw ate li o raz 
in n y ch  podm iotów  p raw a .

Summary
T he p u b lica tio n  is devo ted  to  a  c h a ra c te r is tic  o f leg a lity  p rin c ip le  fu n c 

tion , re g u la te d  in  a r t .  6 o f CAP, in  a d m in is tra tiv e  p rac tice  o f p u b lic  a d m in i
s tr a t io n  o rg an s. In  P o lish  a d m in is tra tiv e  law  th is  p rin c ip le  is u n d o u b ted ly  
a  p rim a ry  one a s  a ll th e  o th e r  g e n e ra l p rin c ip les  o f CA P find  th e ir  ju s t if ic a 
tio n  in  it. A h ereb y  s tu d y  defines th e  su b jec t scope of th is  p rin c ip le  p o in tin g  
to  th e  sources o f com m only ab id in g  law  in  th e  lig h t o f c o n s titu tio n  re g u la 
tio n s a n d  E U  com m unity  law. R e fe rrin g  to  th e  la te s t  v iew s by ju d ic ia l sc ien 
ce o f law  th e  a u th o r  h ig h lig h ts  in te rp re ta t io n  d ifficu lties w hile  ap p ly in g  
th e se  sources o f law  a n d  consequences a r is in g  from  su ch  s ta te  o f th in g s  in  
p rac tice . F o rm in g  conclusions de lege fe ren d a  th e  a u th o r  ta k e s  h is  s ta n d  on 
leg is la tiv e  p ro p o sa ls  of O m b u d sm an  (C itiz en s’ R ig h ts  A tto rn ey ) in c lu d ed  in  
a  d ra f t  o f a  b ill G eneral p ro v is io n s o f  a d m in is tra tiv e  law .

54 Zob. m.in. wyrok NSA z 18 lipca 1983 r., I SA 472/83 oraz wyrok NSA z 15 października 
1999 r., V SA 636/99 (CBOSA).

55 Zob. Przepisy ogólne... oraz uzasadnienie do projektu [online] <www.rpo.gov.pl/pliki/
12118865350.pdf> dostęp: 20 grudnia 2008.
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