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Znaczenie zasady praworzgdnosci
przy wydawaniu decyzji administracyjnych
przez organy administracji publicznej

Jedng z podstawowych form stosowania prawa administracyjnego przez
organy administracji publicznej jest wydawanie decyzji administracyjnych
w sprawach indywidualnych. Wobec powyzszego istotne jest ustalenie przepi-
sow prawa administracyjnego, ktére mogg by¢ podstawg prawng owych roz-
strzygnie¢. W prawie administracyjnym zakres zwigzania organu prawem
okre$la zasada praworzadnosci. Zasada ta, zwana takze zasadg legalnosci
i praworzadnos$ci, wyrazonajest w art. 6 k.p.a.1, ktdry stanowi, ze organy admini-
stracji publicznej dziataja na podstawie przepisdw prawa oraz w art. 7 k.p.a.,
w ktérym jest mowa o tym, ze organy administracji publicznej w toku postepo-
wania stojg na strazy praworzadnosci. Jest to zasada pierwszoplanowa, gdyz
wszystkie pozostate zasady og6lne kodeksu postepowania administracyjnego
w niej znajdujg uzasadnienie2.

Zasada praworzadnos$ci jest takze kluczowg zasadg konstytucyjng. Arty-
kut 7 Konstytucji3 okresla, iz ,organy wiladzy publicznej dziatajg na podsta-
wie i w granicach prawa”. Ponadto wynika ona takze z zasady demokratycz-

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

2 Warto w tym miejscu podkresli¢, ze zgodnie z europejskimi standardami funkcjonowania
administracji publicznej, zasada praworzadnosci okre$lona w art. 4 Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji ma znacznie szerszy wymiar. ,,Dobra praktyka administracyjna”, o ktérej
mowi ten kodeks, jest pojeciem szerszym niz ,,przestrzeganie prawa”. Por. J. Swiatkiewicz, Euro-
pejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach
polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2005, s. 15. Takie pojecia, jak ,,dobra admini-
stracja” czy ,,dobre zarzadzanie”, uzywane sg réwniez w ustawach okre$lajacych zakres kontroli
ombudsmanéw i sprawowaniu przez nich ochrony praw obywateli i innych podmiotéw. Tak wiec
nie wszystkie dziatania administracji obejmuje kryterium przestrzegania prawa. Por. J. Swigtkie-
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 panstwa prawnego opisanej w art. 2 Konstytucji. Analogiczne postano-
wienie zawiera art. 120 Ordynacji podatkowej4. Zasada legalizmu wyrazona
w art. 7 Konstytucji naktada przede wszystkim na organy panstwowe obo-
wigzek dziatania zgodnie z obowigzujacymi przepisami kompetencyjnymi,
interpretowanymi w sposob $cisty i z odrzuceniem zasady ,,co nie jest zakaza-
ne, jest dozwolone” w odniesieniu do organ6éw witadzy publicznej. Naktada
ona na ustawodawce obowigzek nienaruszania innych przepiséw konstytu-
cyjnych i ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, wymienionych w art. 89
ust. 1 Konstytucji5.

Nadanie tak wysokiej rangi omawianej zasadzie sktania do postawienia
pytania o jej relacje z pozostatymi zasadami postepowania. W praktyce
w niektérych wypadkach moze bowiem dochodzi¢ do konfliktu pomiedzy po-
szczegOIlnymi zasadami w procesie wydawania decyzji administracyjnej. Traf-
ny wydaje sie poglad J. Zimmermanna, ze ,wszystkie zasady ogdlne maja dla
panstwa prawa niezaprzeczalne znaczenie, ktére nalezy wydobywaé i chro-
ni¢. Jezeli jednak stan faktyczny sprawy ustawi ktérg$ z tych zasad w opozy-
cji do zasady legalnosci, ta ostatnia powinna mie¢ pierwszeAstwo”6.

Zasada praworzadno$ci wymaga tego, aby organy administracyjne nie
ztamaty prawa, a ponadto wszelkie ich decyzje mialy podstawe prawng
i w swej tresci uwzgledniaty obowigzujace normy prawne. Niedopuszczalne
jest dziatanie organéw wtadzy publicznej bez podstawy prawnej albo wykra-
czajace poza jej granice. Organy wtadzy publicznej, zgodnie z zasadg prawo-
rzagdnos$ci, majg bowiem obowigzek rzetelnego wykonywania powierzonych im
zadan. Jak stusznie zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 czerwca
2002 r., organy te nie mogg zaniecha¢ wykonania natozonych na nie obowigz-
kéw z powodu ograniczonych $rodkéw finansowych, ktére pozostajg w ich
dyspozycji, szczeg6lnie woéwczas, gdy do obowigzkéw tych organéw na-
lezy nadzorowanie i kontrola przestrzegania obowigzujacych przepiséw usta-
wowych7. W konsekwencji organ administracji publicznej, prowadzgc poste-
powanie administracyjne, jest zobowigzany przestrzega¢ zasady praworzad-
nosci we wszystkich stadiach postepowania i w odniesieniu do wszystkich
uczestnikdw tego postepowania. Naruszenie zasady praworzadnos$ci wywotu-
je bowiem najdalej idgce skutki prawne. Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktéra wydana
zostata bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa.

W kontek$cie powyzszych wywoddw nalezy podkresli¢, ze zasada prawo-
rzgdnosci w polskim systemie prawa ma charakter bezwzgledny. Zasady 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, IIl ARN 40/92,
,,Panstwo i Prawo” 1993, z. 8, s. 116—220.

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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nie moze wytgczy¢é zasada dyspozytywnos$ci strony w postepowaniu admini-
stracyjnym. Dla przyktadu - nawet w sytuacji, gdy strona wycofa odwotanie,
organ administracji publicznej na podstawie art. 137 k.p.a. moze nie
uwzgledni¢ tego cofniecia, je$li prowadzitoby to do utrzymania w mocy decy-
zji naruszajacej prawo lub interes spoteczny8.

W oparciu o zasade praworzadnos$ci w literaturze przedmiotu oraz
orzecznictwie sagdowym uksztattowat sie jednolity poglad, ze podstawg nor-
matywna rozstrzygnie¢ wtadczych organéw wzgledem obywateli mogg by¢
wytacznie zrédia prawa powszechnie obowigzujgcego. Jak trafnie zauwaza
A. Btas, oparcie sie organu na normie prawnej rangi ustawowej polega na
istnieniu ustawowego upowaznienia do dziatania w okre$lonych warunkach
i podjecia dziatania w okreslonej formie.

Odnosnie do pierwszej przestanki dotychczasowe orzecznictwo NSA do-
starcza bardzo wielu przyktadow, jak witasciwie pojmowac dziatania organéw
administracji publicznej na podstawie prawa w okre$lonych warunkach. Juz
w wyroku z 17 listopada 1982 r. sagd podkreslit, ze ,w prawie administracyj-
nym obowigzuje zharmonizowana z Konstytucjag zasada praworzadnosci,
w mys$l ktdrej wszelkie ograniczenia obywateli w zachowaniach zgodnych
z ich wolg mogg wynikaé wytacznie z przepiséw prawa. Organ administracji
zatem, wydajac decyzje, nie moze ani natozyé na obywatela obowigzku, ani
odmoéwi¢ mu przyznania uprawnienia, jezeli nie wykaze, ze upowazniajg go
do tego konkretne przepisy prawa. Sg to podstawowe zasady dziatania apa-
ratu administracji panstwowej w praworzadnym panstwie”9.

Odnos$nie do drugiej przestanki - art. 104 § 1 k.p.a. okres$la, ze organ
administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze
przepisy kodeksu stanowig inaczej. Czesto przepisy materialnego prawa
administracyjnego okre$lajg, ze wladcze rozstrzygniecie w sprawie winno
przybiera¢ forme decyzji administracyjnejl0. Na uwage w tym wzgledzie
zastuguja propozycje legislacyjne zawarte w projekcie Przepisow ogélnych
prawa administracyjnegoll, gdzie projektodawca w art. 31 wprowadza za-

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

9 Zob. wyrok NSA z 17 listopada 1982 r., Il 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.).

1 Zob. projekt ustawy pt. Przepisy ogolne prawa administracyjnego, zaproponowany
przez Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 19 marca 2008 r. Na uwage zastuguje réwniez art.
9 przedmiotowego projektu: ,,Organ administracji publicznej moze przyznawac prawa, naktadac¢
obowigzki, znosi¢ je, zmienia¢ ich zakres lub rodzaj, stwierdza¢ ich istnienie wylacznie na
podstawie przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa i z powotaniem sie na te przepisy”
oraz art. 8 ,Jezeli akt prawa powszechnie obowigzujacego nie zawiera przepiséw przejsciowych
(przechodnich) lub sa one niewystarczajace, sprawy zawiste do ich zakonfczenia prowadzi sie
wedtug przepiséw dotychczasowych, gdy nie narusza to celu nowego unormowania, chyba ze
nowe przepisy sg korzystniejsze dla uczestnikéw sprawy”.
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sade odmawiania pozytywnego zatatwiania sprawy w drodze decyzji: ,,Or-
gan administracji ma obowigzek zatatwienia sprawy w formie przewidzia-
nej ustawg. Jezeli przepisy prawa w sprawie indywidualnej ustanawiajg
forme dziatania organu administracji publicznej inng niz decyzja lub posta-
nowienie, odmowa jej zatatwienia w cato$ci lub czeséci nastepuje przez wyda-
nie decyzji”. W art. 14 oraz 15 wspomnianego projektu okre$la sie ponadto
m.in. generalne upowaznienie do rozstrzygania w drodze decyzji watpliwosci
co do wygasniecia lub przejscia na inng osobe uprawnien i obowigzkow admi-
nistracyjnychl12.

Zgodnie z art. 6 k.p.a. organy administracji publicznej dziatajg na pod-
stawie prawa i w granicach prawa, wiec zasadne jest ustalenie, jakie przepi-
sy prawa moga by¢ podstawg prawng wtadczych rozstrzygnie¢ organu. Doko-
nujac analizy systemu Zrodet prawa, w pierwszej kolejnosci nalezy zwrécic
uwage na rozstrzygniecia zawarte w ustawie zasadniczej. Konstytucja
z 2 kwietnia 1997 r. okres$la w art. 78, ze zrodtami powszechnie obowigzuja-
cego prawa, a zarazem podstawg normatywng wtadczych rozstrzygnieé orga-
néw administracji publicznej sg: ,konstytucja, ustawa, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego na
obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity”13. Wielu przedstawicieli
doktryny twierdzi, ze system prawny winien by¢ systemem zamknietym.
Taka jest tez istota art. 78 Konstytucji, ktéry stanowi podwaliny wspotcze-
snego demokratycznego panstwa prawald. Twierdzenie, ze przepis prawa
powszechnie obowiazujagcego moze by¢ wylgczng podstawg ingerowania
w prawa i obowiazki jednostki, znajduje swéj wyraz w projekcie Przepisow

12 Zob. art. 14 ,,Prawa i obowigzki administracyjne maja charakter osobisty, gdy przepisy
odrebne nie stanowig inaczej. W razie watpliwosci uznaje sig, ze charakter osobisty maja te
prawa lub obowigzki administracyjne, ktore sg zwigzane z posiadaniem przez podmiot cech
szczegblnych, w tym - szczeg6lnych kwalifikacji lub umiejetnosci. Prawa lub obowigzki osobiste
wygasajg z chwilg $mierci osoby fizycznej lub ustania bytu prawnego innego podmiotu™. Art. 15
projektu: ,,Prawa lub obowiazki o charakterze nieosobistym przechodzg na nastepcéw prawnych
na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych, a w przypadku ich braku lub niepetnej regula-
cji prawnej zasady i tryb ich przejécia ocenia sie na podstawie przepisdw prawa cywilnego. Organ
administracji publicznej wydaje na wniosek podmiotu majacego w tym interes prawny decyzje
administracyjng stwierdzajaca wygasniecie praw lub obowigzkéw osobistych albo rozstrzygajaca
watpliwosci dotyczace przejscia praw lub obowigzkéw nieosobistych na nastepcow prawnych.
Organ moze wydac¢ z urzedu decyzje administracyjng w tych sprawach, jezeli ustali, ze sa podmio-
ty, ktére maja w tym interes prawny, lub lezy to w interesie osob trzecich. Sad administracyjny
w sprawie ze skargi na decyzje, o ktérych mowa w ust. 2 orzeka co do istoty sprawy”.

13 Zoh. orzecznictwo TK okreSlajace zakres zrodet prawa powszechnie obowigzujacego:
wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., K 33/01 oraz wyroki z: 16 czerwca 1998 r., U 9/97; 1 wrze$nia
1998 r., U 1/98 oraz 9 lutego 1999 r., U 4/98.

14 Zamknieciu systemu zrodet prawa stuzg m.in. normy Konstytucji dotyczace: wymienie-
nia w sposéb wyczerpujacy form tworzenia prawa oraz okreslenia wszystkich aktéw prawotwor-
czych; wyposazenia konkretnych podmiotéw w kompetencje do wydawania okreslonych aktow
normatywnych, okreslenia zakresu spraw, ktére moglyby by¢ normowane poszczeg6lnymi ro-
dzajami aktéw normatywnych; ustalenia relacji miedzy tymi aktami. Por. E. Gdulewicz, [w]
Polskie prawo konstytucyjne, pod red. W. Skrzydty, Lublin 1997, s. 193.
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ogo6lnych prawa administracyjnegol5 w art. 3 w brzmieniu nastepujagcym:
,Podstawe prawng dziatan witadczych organdéw administracji publicznej sta-
nowi¢ mogag wytacznie przepisy powszechnie obowigzujgcego prawa w rozu-
mieniu przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wraz z prawem Unii
Europejskiej. Organy te mogg podejmowac dziatania wtadcze w granicach
swojej kompetencji i whasciwosci na podstawie przepiséw prawa materialne-
go oraz z zachowaniem trybu postepowania przewidzianego przepisami po-
wszechnie obowigzujgcego prawa”16.

Trzeba pamietaé, ze w obecnym stanie prawnym Zrédiem prawa po-
wszechnie obowigzujagcego moze by¢ nie tylko przepis prawa polskiego, ale
powszechnie obowigzujgca norma prawa europejskiego. Ogloszenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 11 maja 2004 r. w sprawie stosowania prawa Unii
Europejskiej zostato opublikowane 14 maja 2004 r.17 Akt ten dotyczy obowig-
zywania oraz ogtaszania aktow prawnych Unii Europejskiej. Od momentu
akcesji Polski do Unii Europejskiej, tj. od 1 maja 2004 r., obowigzywaé zacze-
to, obok narodowego systemu prawnego, prawo Unii Europejskiej, zgodnie
z zasada, iz panstwo przystepujace musi przyja¢ cato$¢ zasobu prawnego
Unii, tzw. acquis communautaire, z wyjatkiem materii objetych okresami
przejsciowymi. Trzeba zauwazy¢, ze automatyczne stawanie sie prawa wspol-
notowego czes$cig prawa krajowego wynika zwtaszcza z samej koncepcji
Wspoélnoty Europejskiej (dalej: WE)18, ktora opiera si¢ na przekazaniu przez
panstwa cztonkowskie uprawnien legislacyjnych organom wspolnotowym.
Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci (dalej: ETS) w orzeczeniu nr 6/64 Costa
przeciwko E.N.E.L dat temu wyraz, stwierdzajac, ze poprzez utworzenie WE,
ktéra zostata wyposazona we wiasne uprawnienia, osobowo$¢ prawng
i zdolno$¢ prawng, we wtadze pochodzgcg z ograniczenia kompetencji lub
przeniesienia kompetencji z panstw cztonkowskich na WE, panstwa te ogra-
niczyty swoje suwerenne prawa i stworzyty system prawa, ktéry stosuje sie
do tych panstw oraz do ich obywatelil9.

15 Na uwage zastuguje réwniez art. 9 przedmiotowego projektu: ,,Organ administracji
publicznej moze przyznawac prawa, naktada¢ obowigzki, znosi¢ je, zmienia¢ ich zakres lub
rodzaj, stwierdza¢ ich istnienie wylgcznie na podstawie przepiséw powszechnie obowigzujacego
prawa i z powotaniem sie na te przepisy” oraz art. 8: ,,Jezeli akt prawa powszechnie obowigzu-
jacego nie zawiera przepisow przejsciowych (przechodnich) lub sg one niewystarczajace, sprawy
zawiste do ich zakonczenia prowadzi sie wedtug przepiséw dotychczasowych, gdy nie narusza to
celu nowego unormowania, chyba ze nowe przepisy sg korzystniejsze dla uczestnikdw sprawy”.

16 Zob. takze art. 32 ww. projektu: ,,Organ administracji publicznej nie moze zastosowac
sankcji administracyjnej wobec jakiegokolwiek podmiotu, jezeli nie byta ona przewidziana
w prawie powszechnie obowigzujagcym w czasie, w ktérym miato miejsce naruszenie prawa
przez 7en podmiot”.

17 Zob. MP z 2004 r., nr 20, poz. 359.

18 Istote WE odzwierciedla art. 11 ust. 2 UE, ktéry stanowi, ze ,panstwa cztonkowskie
popieraja, aktywnie i bez zastrzezen, polityke zewnetrzng i bezpieczefnstwa Unii w duchu
lojalnosci i wzajemnej solidarnosci”.

19 Zob. Z Rzepa, Bezposrednie stosowanie i bezposrednia skutecznos¢ prawa wspdlnotowe-
go, ,,Prokurator” 2005, nr 2-3, s. 89 i n.
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Wobec powyzszego organ administracji publicznej - prowadzac sprawe
administracyjng, w ktorej znajduje zastosowanie prawo wspolnotowe - powi-
nien zwazyé, czy prawo polskie jest zgodne z tym prawem. W razie stwier-
dzenia, ze prawo polskie jest z nim sprzeczne, powinien odmoéwié zastosowa-
nia przepisu prawa polskiego i wyda¢ orzeczenie oparte na normach prawa
wspo6lnotowego. Jak wskazuje ETS w wyroku z 9 marca 1978 r., w przypadku
niezgodnosci norm prawa krajowego z prawem wspdlnotowym bezpos$rednie
zastosowanie prawa wspélnotowego w miejsce prawa krajowego jest koniecz-
noscig w celu zapewnienia jego peinej skutecznos$ci20. Analogicznie wypowia-
da sie polska sgdowa nauka prawa?21.

Jak juz wspomniano, polski system prawny opiera sie na jasno sformuto-
wanym katalogu Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, ktory zawarty
jest w art. 87 Konstytucji RP, uwzgledniajgcym hierarchie aktow prawnych.
System prawa Unii Europejskiej jest pod tym wzgledem mniej przejrzysty,
gdyz brak kodyfikacji zrédet tego prawa w postaci konkretnej normy prawnej
wyczerpujacej to zagadnienie. Role taka czeSciowo peini art. 249 Traktatu
ustanawiajagcego Wspolnoty Europejskie (dalej: TWE)22, ograniczajgc sie jed-
nak tylko do wymienienia aktow prawnych o charakterze instytucjonalnym
i to rowniez w sposdb nie w petni wyczerpujacy. Podobnie brakuje unormo-
wania kwestii hierarchizacji norm prawnych tego systemu prawnego. Jasne
jest jednak to, ze najwyzsze miejsce w unijnym systemie prawnym przyznac
nalezy prawu pierwotnemu, na podstawie ktérego wydawane jest prawo
wtorne. Grupe prawa pierwotnego stanowig gtownie traktaty (w tym trakta-
ty akcesyjne oraz traktaty budzetowe). Natomiast w ramach prawa pochod-
nego, w wezszym ujeciu wyr6zni¢ mozna zgodnie z art. 249 TWE: rozporzg-
dzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie.

Niewatpliwie najwazniejsze miejsce w systemie zrodet prawa wspolnoto-
wego, z punktu widzenia praktyki orzeczniczej organéw administracji pu-

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, panstwa cztonkowskie
nie moga przyznawac pierwszenstwa prawu krajowemu nad prawem wspolnotowym, ktdre jest
niezaleznym Zzrédtem prawa. Zasada ta dotyczy wszystkich organdéw panstw cztonkowskich.
Wynika z niej wiele konsekwencji, takich jak m.in. zakaz stanowienia prawa krajowego, ktére
bytoby sprzeczne z prawem unijnym, oraz nakaz mozliwie jak najskuteczniejszej jego imple-
mentacji. Wigze sie z tym rowniez nakaz bezposredniej wykonalnosci orzeczeh sadéw wspolno-
towych.

21 Por. wyrok WSA w Warszawie z 4 kwietnia 2007 r., VII SA/Wa 2215/06, Lex nr 334283.

2 Zob. art. 249 TWE: ,\W celu wykonania swych zadan oraz na warunkach przewidzia-
nych w niniejszym Traktacie, Parlament Europejski wspolnie z Radg, Rada i Komisja uchwala-
ja rozporzadzenia i dyrektywy, podejmujg decyzje, wydajg zalecenia i opinie. Rozporzadzenie
ma zasieg ogélny. Wigze w catosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Pafstwach
Czlonkowskich. Dyrektywa wigze kazde Panstwo Czlonkowskie, do ktorego jest kierowana,
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i Srodkéw. Decyzja wigze w catosci adresatéw, do ktorych jest kierowa-
na. Zalecenia i opinie nie maja mocy wiazacej”.
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blicznej, zajmuja rozporzgdzenia wspdlnotowe. Zgodnie z art. 249 akapit 2
TWE rozporzadzenia wspdélnotowe sg aktami wigzacymi w catosci i sg bezpo-
Srednio stosowane w kazdym panstwie cztonkowskim, takze w Polsce. Rozpo-
rzadzenie, zgodnie z wyzej wspomnianym art. 249 TWE, ma zasieg ogdlny,
obowigzuje co do wszystkich jego elementéw i nadaje sie do bezpos$redniego
stosowania w kazdym panstwie cztonkowskim, przy czym adresatem jest nie
tylko panstwo cztonkowskie, ale i osoby fizyczne lub prawne. Rozporzadzenia
odnoszg sie do obiektywnych sytuacji i skierowane sg do adresata okre$lone-
go w sposoéb og6lny i abstrakcyjny. Majg zastosowanie do nieokreslonej liczby
przypadkdw, co m.in. pozwala na odr6znienie rozporzadzenia od decyzji. Roz-
porzadzenia sg aktami prawnymi, ktdre wigza wszystkie jego elementy, tzn.
sg wigzgce co do rezultatu, form i metod jego osiggniecia. Tak wiec zawierajg
one normy materialne, proceduralne, kompetencyjne, organizacyjne, imple-
mentacyjne. PaAstwo cztonkowskie nie moze stosowa¢ ich wybiérczo lub
w sposdb niepeiny. Rozporzadzenia sg stosowane bezpos$rednio, bez potrzeby
ich inkorporowania przez ustawodawce narodowego23.

W pewnych dziedzinach prawa rozporzadzenia wspolnotowe sg gtownymi
zrodtami prawa stosowanego w panstwach cztonkowskich. Dotyczy to
w szczeg6lnosci prawa celnego, prawnej regulacji wsp6lnej polityki rolnej
oraz prawa transportowego. Podstawg prawng decyzji administracyjnych sg
w omawianych sytuacjach przepisy rozporzadzen wspo6lnotowych. Czasami
rozporzadzenia wspélnotowe zawieraja bezposrednio lub posrednio upowaz-
nienia dla organu panstwa cztonkowskiego do wydania koniecznych do jego
stosowania krajowych przepiséw, majacych charakter wykonawczy wobec
rozporzadzen24. W takich przypadkach podstawg decyzji organéw admini-
stracyjnych sg zarowno przepisy rozporzadzen wspélnotowych, jak i przepisy
prawa krajowego25.

Na tle powyzszych ustaled po przystgpieniu Polski do UE pojawit sie
problem konsekwencji wydawania przez organy administracyjne decyzji
opartych na rozporzadzeniach wspoélnotowych, ktére nie zostaty jeszcze opu-

23 Por. P. lwaszkiewicz, [online] <www.anr.gov.pl/pl/article/3512>, dostep: 21 pazdziernika
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 uzupetniajgcy i wykonawczy wobec rozporzgdzenia Rady
(EWG) nr 2913/92 z 12 pazdziernika 1992 r. ustanawiajgcego Wsp6Inotowy Kodeks Celny
(Dz. Urz. WE L 302 z 19 pazdziernika 1992 r.).

25 Dla przyktadu warto nadmienié, ze w wyroku z dnia 15 marca 2007 r., (I GSK 790/06)
NSA, dokonujac wyktadni przepisu art. 75 ustawy - Prawo celne, ktéry wprost odsyta do art. 4
pkt 1 Wspolnotowego Kodeksu Celnego, stwierdzil, ze pojecie ,,0soba” oznacza osobe fizyczna,
osobe prawna, a jezeli obowiazujace przepisy wspdlnotowe przewiduja takg mozliwos¢ - row-
niez stowarzyszenie 0s6b uznane za zdolne do podejmowania czynnosci prawnych, a nieposiada-
jace osobowosci prawnej. W wyroku z 15 listopada 2007 r. (111 SA/Kr 802/07) WSA w Krakowie
dokonat wyktadni art. 3a rozporzadzenia Rady (EWG) nr 918/83 z dnia 28 marca 1983 r.
ustanawiajacego wspélnotowy system zwolnien 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).
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blikowane w jezyku polskim w Dzienniku Urzedowym UE. Zagadnienie to
w orzecznictwie nie zostato okreslone w sposéb jednolity.

W wyroku z 26 kwietnia 2007 r.26 WSA oddalit skarge spotki na decyzje
dyrektora izby celnej o retrospektywnym zaksiegowaniu kwoty naleznosci
wynikajgcych z dtugu celnego w zwigzku ze zgtoszeniem celnym dokonanym
w maju 2004 r. W skardze podniesiono, ze organ nie uwzglednit argumentow
spotki, iz w dniu odprawy celnej rozporzadzenie stanowiace podstawe do
prawidtowej deklaracji celnej nie byto nalezycie ogtoszone w jezyku polskim
i stwierdzit, ze akt ten byt dostepny na stronach internetowych UE. Zdaniem
sadu prawo wspdlnotowe obowigzuje od dnia akcesji, a sagdy krajowe nie
majg kompetencji do wybiérczego decydowania o ich obowigzaniu i stosowa-
niu w zaleznosci od daty ich oficjalnego opublikowania. Kompetencje do
orzekania o nieobowigzywaniu aktow wspdlnotowych majg bowiem jedynie
sagdy wspoélnotowe. W uzasadnieniu swojego stanowiska sgad podkreslit, ze
oficjalna publikacja dorobku wspélnotowego w dniu akcesji byta nierealna,
stad tez przedsiebiorcy powinni wykorzystywaé inne sposoby zapoznania sie
z tre$cig prawa wspolnotowego. Organy administracyjne i sagdy sgq natomiast
zobowigzane do stosowania niepublikowanego prawa wspo6lnotowego, ktére
moze by¢ skuteczne wobec jednostek, z uwzglednieniem okoliczno$ci sprawy.
Analogiczne stanowisko przedstawiaty liczne polskie sagdy administracyjne,
jak réwniez doktryna prawa administracyjnego?27.

Na uwage w tym miejscu zastuguje stanowisko Z. Rzepy. Autor ten
stworzyt koncepcje bezposredniego obowigzywania zrédet prawa wspolnoto-
wego niepublikowanego, opierajagc swoje wywody na orzeczeniu ETS w spra-
wie San Michale przeciwko Wysokiej Wtadzy 9/65, w ktérym to wyroku jed-
noznacznie wskazano, ze organy panstw cztonkowskich nie mogg odmowic
stosowania pierwotnego prawa wspdlnotowego, powotujagc sie na brak za-
chowania wymaganych regut transformujacych. W przypadku prawa wspol-
notowego pochodnego zasada bezposredniego stosowania oznacza, ze prawo
to obowigzuje w porzadku wewnetrznym panstw cztonkowskich bez obo-
wigzku publikacji na poziomie krajowym. Wynika to bezposrednio z faktu,
ze ratyfikacja traktatow zalozycielskich, ktéra wprowadzita je do prawa
wewnetrznego, tym samym wprowadzita cate wynikajgce z traktatow pra-
wo pochodne28.

26 Zob. wyrok WSA w todzi z 26 kwietnia 2007 r., 111 SA/kd 565/06 (wyrok nieprawomoc-
ny, uchylony wyrokiem NSA z dnia 19 wrze$nia 2008 r., | GSK 1040/07, [online] <http://
orzeczenia.nsa.gov.pl>, dalej CBOSA).

27 Problem ten, ktory gtownie dotyczyt prawa celnego, wystapit w pierwszych miesigcach
obecnosci Polski w strukturach Unii Europejskiej. Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 20 lipca
2005 r., | SA/Bd 275/05, Lex nr 173889; wyrok WSA w Gdansku z 24 maja 2006 r., 111 SA/Gd
45/06, ONSAIWSA 2007, nr 1, poz. 18. Zoh. Informacja o dziatalnosci sagdéw administracyjnych
w 2005 roku, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2006, s. 187-188.

28 Zob. Z Rzepa, op. cit., s. 90.
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W najnowszym orzecznictwie ETS wyzej przedstawiony poglad nie znaj-
duje oparcia. W wyroku z 10 grudnia 2007 r.29 w sprawie C-161/06 Skoma-
Lux ETS stwierdzit, ze art. 58 aktu dotyczacego warunkoéw przystgpienia do
UE sprzeciwia sie temu, aby mozna byto powota¢ sie na obowiazki zawarte
w przepisach wspdélnotowych, ktdre nie zostaty opublikowane w Dzienniku
Urzedowym UE w jezyku nowego panstwa cztonkowskiego, nawet jezeli mo-
gto ono zapozna¢ sie z tymi przepisami przy uzyciu innych $rodkéw. Jednak-
ze zainteresowane panstwa cztonkowskie nie maja, zgodnie z prawem wspol-
notowym, obowigzku zakwestionowania decyzji administracyjnych lub
orzeczen sadowych wydanych na podstawie takich przepisow, jezeli staty sie
one ostateczne na mocy obowigzujacych przepiséw krajowych przed wyda-
niem niniejszego wyroku ETS. W konkluzji ETS dopuszcza co prawda od-
mienng interpretacje art. 58, ale tylko w wyjatkowych przypadkach, gdyby
zostaly przyjete $rodki administracyjne lub wydane orzeczenia sadowe,
w szczego6lnosci o charakterze represyjnym, ktédre naruszatyby prawa podsta-
wowe. W takich sytuacjach mozliwe jest stwierdzenie ich niewaznoé$ci
w ramach kompetencji wtasciwych wtadz krajowych. Poglad ten wydaje sie
dyskusyjny, zwtaszcza, ze z art. 254 TWE oraz art. 2 i 58 Aktu akcesyjnego
nie wynika uzaleznienie obowigzywania czy stosowania aktu instytucji
wspoélnotowych od ich opublikowania30.

Przy bezposrednim stosowaniu rozporzadzen wspdlnotowych pojawia sie
tez problem natury jezykowej. Polski organ administracji publicznej, dokonu-
jac dekodyfikacji normy rozporzadzenia, winien stosowa¢ w pierwszej kolej-
nosci reguty wyktadni jezykowej. Majac na wzgledzie fakt, ze akty prawa
wspoélnotowego sg zredagowane w wielu jezykach i rdzne wersje jezykowe
tych aktow sg na rowni autentyczne, to dokonanie prawidtowej interpretacji
przepisu prawa wspolnotowego - jak podkres$lit ETS w wyroku z 6 pazdzier-
nika 1982 r. w sprawie CILFIT 283/8131 - moze wymagac¢ przeprowadzania
porownania réznych wersji jezykowych. W istocie konieczno$¢ jednolitej wy-
ktadni przepiséw wspolnotowych wyklucza mozliwos$¢, by tekst w jednej
z jego wersji byt rozpatrywany odrebnie i wymaga, by byt on interpretowany
i stosowany w S$wietle wersji sporzagdzonych w innych jezykach oficjalnych,
nawet jesli oznacza to, ze dany przepis bytby interpretowany i stosowany

29 Zob. wyrok ETS z 10 grudnia 2007 r., w sprawie C-161/06 Skoma-Lux.

0 Art. 254 TWE okresla, ze publikacji w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej podle-
gajg rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady wydane na podsta-
wie wspotdecydowania. Publikowane sg réwniez rozporzadzenia Rady oraz Komisji Europej-
skiej, takze wydane przez nie dyrektywy skierowane do wszystkich panstw cztonkowskich.
Natomiast pozostate dyrektywy i decyzje (skierowane do niektérych panstw) sa notyfikowane
ich adresatom.

3l Zob. wyrok ETS z 6 pazdziernika 1982 r. w sprawie 283/81 CILFIT i in., Rec.
s. 3415, pkt 18.
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w sposob, ktory odbiega od wtasciwego lub zwyczajowego sensu sktadajgcych
sie na niego stow32.

Kolejnym zrédiem prawa wspolnotowego sg dyrektywy, ktére wigzg ad-
resata w zakresie celéw, ktére muszg by¢ osiggniete. Dyrektywy bowiem, aby
mogty byé obowigzujgce w panstwie cztonkowskim, wymagajg uchwalenia
odpowiednich aktéw prawa krajowego. Je$li panstwo cztonkowskie dopetni
tego obowigzku i wyda stosowne akty prawne, prawa i obowigzki jednostek
bedg wynika¢ z norm prawa krajowego. Przyznanie bezpos$redniej skuteczno-
§ci normom dyrektyw wspoélnotowych jest wyjatkiem. Konieczne jest spetnie-
nie przez przepisy dyrektyw pewnych kryteriow, sformutowanych w orzecz-
nictwie ETS33. Problemem eksponowanym w najnowszym orzecznictwie
sagdéw administracyjnych jest ustalenie, czy mozliwe jest, aby podstawg
prawng decyzji administracyjnej —w przypadku sprzecznosci przepiséw pra-
wa krajowego z normami dyrektyw wspolnotowych, jak réwniez w przypad-
ku braku implementacji norm dyrektywy do krajowego porzgdku prawnego
—byty normy prawne dyrektywy.

Analizujac aktualne orzecznictwo sagdow administracyjnych, mozna odnotowac
przypadki odmowy zastosowania prawa polskiego przez sady administracyjne
i oparcia sie na normach dyrektyw. Przyktadem moze by¢ wyrok z 2 pazdzierni-
ka 2007 r.34, w ktorym WSA w Lublinie, poréwnujac brzmienie przepisow usta-

3 Por. wyrok ETS z 5 grudnia 1967 r. w sprawie 19/67 van der Vecht, Rec. s. 445 i 456;
podaobnie wyrok Trybunatu z 3 marca 1977 r. w sprawie 80/76 North Kerry Milk Products,
Rec. s. 425, pkt 11. Dla przykfadu warto przytoczy¢ argumentacje przediozong przez ETS
w wyroku z 9 wrzes$nia 2008 r. w sprawach potaczonych T-349/06, T-371/06, T-14/07, T-15/07,
gdzie Trybunat wskazat na roznice jezykowa miedzy wersjg niemieckg a innymi wersjami
jezykowymi odnosnie do wytycznych dotyczacych zamkniecia finansowego pomocy operacyjnej
z funduszy strukturalnych. Zob. takze opinie 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. SkeelskOr Kommune), gdzie wskazuje
sie, ze niemiecka wersja dyrektywy 91/533 wywotuje pewne watpliwosci, poniewaz tak jak
w dyrektywach 75/129, 1999/70 i 91/383 zostato w niej zastosowane wyrazenie ,mit einem
befristeten Arbeitsvertrag oder Arbeitsverhaltnis”, ktore jest rownowazne z ogdlna kategorig
umoéw na czas okreslony. Jest to jednak wyrazne odstepstwo od innych wersji jezykowych tej
regulacji, poniewaz zardwno w wersji francuskiej (,,contrat ou relation de travail temporaire”),
angielskiej (,,temporary contract or employment relationship”), wioskiej (,,contratto o rapporto
di lavoro”), portugalskiej (,,contrato ou relagao de trabalho temporarios™) czy tez finskiej (,.ti-
lapdinen tydsopimus™) zostaty zastosowane sformutowania podobne do hiszpanskiego sformuto-
wania ,contrato temporal”, z czego wynika, iz ttumaczenie niemieckie jest prawdopodobnie
dowolne i nie odpowiada innym wersjom jezykowym.

3B Wyrok ETS z 19 stycznia 1982 r. w sprawie 8/81 Ursula Becker przeciwko Finanzamt
Munster-Innenstadt. W nastepstwie tego orzeczenia, jak i innych prejudykatow 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 1-361) ustalit sie poglad, iz bezposredni skutek przepiséw prawa wspdlnoto-
wego powstaje tylko w przypadku, gdy normy prawne odpowiada¢ beda niezbednym kryteriom,
tj. przepis musi by¢ jasny, precyzyjny, kompletny i doskonaty pod wzgledem prawnym oraz
bezwarunkowy. Por. szerzej B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej i ich implementacja do
prawa krajowego, Krakéw 2005.

34 Zob. wyrok WSAw Lublinie z 2 pazdziernika 2007 r., | SA/Lu 522/07, Lex nr 300371.
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wy o podatku akcyzowym z postanowieniami dyrektywy Rady nr 2003/96/W E35
oraz art. 6 dyrektywy 92/12/EWG36, doszedt do przekonania, ze do dnia
rozstrzygania sprawy ustawodawca nie dostosowat polskich przepiséw do
postanowien prawa wspolnotowego, a przewidziane w polskiej ustawie zasa-
dy powstania obowigzku podatkowego sa sprzeczne z przepisami dyrektyw
wspolnotowych. Uznajgc, ze art. 21 ust. 5 dyrektywy 2003/96/WE nadaje sig
do bezposredniego zastosowania, sad orzeki, ze cytowany przepis stoi na
przeszkodzie obcigzeniu podatkiem akcyzowym producentow energii elek-
trycznej, gdyz przewiduje, ze obowigzek zaptaty podatku akcyzowego po-
wstaje z momentem dostawy energii elektrycznej do odbiorcy koAcowego,
a nie z chwilg wydania energii elektrycznej, tak jak przewiduje to polska
ustawa o podatku akcyzowym37.

Oprécz wyzej wymienionych zrodet prawa, znaczgcg role w procesie sto-
sowania prawa odgrywa cata grupa aktow, ktédra w literaturze przedmiotu
nazywana jest ,prawem powielaczowym?”38. Powszechnie w piSmiennictwie
prawniczym krytykuje sie niezgodne z Konstytucjg formy tworzenia prawa.
Praktyka taka prowadzi bowiem do tzw. rozchwiania i otwarcia systemu
zrodet prawa39. Celem wyktadni czy interpretacji prawa administracyjnego
dokonywanych w tych aktach nie powinno by¢ tworzenie nowych norm pra-
wa czy ich modyfikacja, lecz ustalenie tre$ci norm wystowionych w analizo-
wanych przepisach40.

% Dyrektywa Rady z 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspdlnotowych
przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktdw energetycznych i energii elektrycz-
nej (Dz. Urz. WE L 283 z 31 pazdziernika 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 ogolnych warunkow
dotyczacych wyrobdw objetych podatkiem akcyzowym, ich przechowywania, przeptywu 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 wrzesnia 2007 r. (I SA/Lu 517/07); z 11
pazdziernika 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 WIkp. uznat przepisy polskiej ustawy
0 VAT za sprzeczne z prawem wspdélnotowym. Podjete rozstrzygniecie sad opart bezposrednio na
postanowieniach VI Dyrektywy VAT. Poréwnujac zasady opodatkowania prac wykonywanych
przez skarzgca przewidziane w polskiej ustawie z rezimem podatkowym wynikajacym
z VI Dyrektywy VAT, stwierdzit, ze polskie przepisy pozostajg w sprzecznosci z art. 13 czes¢ A
ust. 1 lit. e VI Dyrektywy VAT, ustanawiajgcym zwolnienie z opodatkowania podatkiem VAT
ustug $wiadczonych przez technikéw dentystycznych w ramach wykonywanego zawodu.

3B Sa to roéznego rodzaju pisma ministrow, okoélniki oraz instrukcje. Por. poglady dotyczace
zakresu obowigzywania nieformalnych zrédet prawa: S. Kazmierczyk, Dynamiczne ujecie normy
prawnej, Wroctaw 1978; S. Ehrlich, Wiazace wzory zachowania: rzecz o wielosci systeméw norm,
Warszawa 1995.

3 Takich sformutowan uzyt m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2004 r., K 4/03,
Dz.U. 2 2004 r., nr 122, poz. 1288.

40 Por. J. Malecki, Prawotworcza rola orzecznictwa Naczelnego Sadu 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 ielokrotnie SN w swoim orzecznictwie wskazywat, ze ,,fundamentalng
zasadg prawa administracyjnego w demokratycznym panstwie prawnym jest
to, ze zakres naktadanego na obywatela obowigzku musi by¢ precyzyjnie
okres$lony w akcie normatywnym co najmniej rangi ustawowej”41. Artykut 93
ust. 2 Konstytucji okre$la bowiem jednoznacznie, ze zrédta prawa wewnetrz-
nego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych
oraz innych podmiotéw42. Juz w jednym z pierwszych swoich orzeczeh z 6
lutego 1981 r.43 NSA kategorycznie wskazat, ze ,tak zwana samoistna
uchwata Rady Ministrow, tzn. uchwata wydana bez upowaznienia zawartego
w ustawie lub dekrecie z moca ustawy, nie moze stanowi¢ podstawy prawnej
do wydania przez organ administracji panstwowej decyzji naktadajacej okre-
$lone obowigzki na spétdzielnie; nie moze rowniez stanowi¢ podstawy praw -
nej do wydania przez organ administracji pafAstwowej decyzji naktadajacej
obowigzki na osoby fizyczne oraz organizacje zawodowe, stowarzyszenia,
a takze inne osoby prawne i organizacje nie bedgce panstwowymi jednostka-
mi organizacyjnymi. Podstawg prawng do wydania przez organ administracji
panstwowej decyzji naktadajgcej okreslone obowigzki na osoby fizyczne lub
prawne i organizacje nie bedgce panstwowymi jednostkami organizacyjnymi
moze byé - z uwagi na fakt, ze dotyczy to sfery praw i wolnosci obywatel-
skich - jedynie przepis prawa powszechnie obowigzujgcego, a wiec aktu
ustawodawczego albo aktu wykonawczego wydanego na podstawie i w grani-
cach wyraznego upowaznienia zawartego w akcie ustawodawczym. Samoist-
ne uchwaty Rady Ministrow stanowig tzw. akty prawotworcze kierownictwa
wewnetrznego i - podobnie jak wszystkie inne akty prawotwdrcze kierownic-
twa wewnetrznego - moga wigzac jedynie tych adresatow, ktérzy sg organi-
zacyjnie lub stuzbowo podporzgdkowani organowi wydajgcemu dany akt”44.

Stosowanie prawa administracyjnego powszechnie obowigzujgcego przez
organy administracji publicznej zgodnie z zasadg praworzadnosci nie moze
prowadzi¢ do instrumentalnego jego stosowania. Na ten problem zwrécit
uwage rowniez E. Iserzon: ,Niepodobna przemilcze¢ faktu, ze nakaz Scistego
przestrzegania przepisu moze sta¢ sie nieraz w konkretnym wypadku prze-

41 Zob. wyrok SN z 22 pazdziernika 1992 r., 111 ARN 50/92, OSNC 1993, z. 10, poz. 181.

42 Zob. szerzej K. Dziatocha, 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 wewnetrznego moga wigzac¢
jedynie tych adresatow, ktdrzy sg organizacyjnie podporzadkowani organowi wydajagcemu dany
akt. Podporzadkowanie organizacyjne bowiem (w zakresie nim objetym) znosi istnienie »wolno-
Sci« dziatania. W takiej sytuacji podstawa prawng regulowania zachowan podmiotéw podpo-
rzadkowanych moze by¢ ogolny przepis kompetencyjny, upowazniajagcy organ nadrzedny do
sprawowania ogolnego kierownictwa pracg czy to organéw podlegtych, czy tez pracownikéw
podporzadkowanych temu organowi stuzbowo. Wobec powyzszego nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej decyzji administracyjnej akt prawodawczy (zarzadzenie) wydany na podstawie przepi-
su majacego charakter ogélnej normy kompetencyjnej”. Szerzej zob. glose aprobujacg W. Dawi-
dowicza, OSPiKA 1981, z. 10, poz. 189, s. 470.
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szkodg do zrealizowania stojgcego przed organem administracji zadania. Je-
zeli postulat praworzadnosci ma byé zachowany, rozstrzygniecie tej sprzecz-
nos$ci moze by¢ tylko jedno: nie wolno wykonywa¢ zadania kosztem narusze-
nia prawa, nalezy szuka¢ drogi wykonania go w inny sposdb, bez naruszenia
prawa lub spowodowaé¢ zmiane przepisu prawnego. Naruszenie bowiem pra-
worzadnosci wyrzadza panstwu wiekszg szkode niz niewykonanie poszcze-
g6lnego zadania”45.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 11 lutego 1992 r. stwierdzit, ze
w panstwie prawnym prawo jest systemem w duzym stopniu autonomicznym
wzgledem panstwa - jako organizacji urzeczywistniajgcej okre$lone zadania
polityczne - i nie powinno ono stuzy¢ celom politycznym czy gospodarczym
w spos6b, ktory moze deprecjonowac role prawa i jego spoteczna akceptacje.
Postugiwanie sie prawem jako instrumentem realizacji celoéw gospodarczych,
w sytuacjach trudnosci gospodarczych, wymaga przestrzegania obowigzuja-
cych, konstytucyjnych zasad tworzenia prawa, a nie stosowania tzw. kre-
atywnej wyktadni prawa, modyfikujgcej pierwotne znaczenie okreslonej nor-
my prawnej46.

Zwigzanie organu administracji publicznej tre$cig normy prawnej, zgod-
nie z zasadg praworzadnosci, wyklucza réwniez jakgkolwiek ingerencje orga-
nu administracji publicznej w brzmienie tekstu ustawy, zar6bwno na etapie
projektu, jak i w przypadku ustawy opublikowanej juz w dzienniku promul-
gacyjnym. W obydwu przypadkach, dokonujgc sprostowania czy zmiany aktu
normatywnego, organ administracji publicznej przekroczytby swoje ustawo-
we kompetencje, dziatajgc contra legem. Tak samo niedopuszczalne jest doko-
nywanie zmian w tek$cie ustawy uchwalonej przez Sejm przez inne nie-
uprawnione organy (osoby) w trybie nie przewidzianym w obowigzujgcych
aktach normatywnych, choéby nawet wprowadzone zmiany byty zbiezne
z wolg projektodawcy47.

W kontekscie tych ustalen zagadnieniem wymagajgcym rozwazenia jest
problem zmiany stanu prawnego w trakcie postepowania administracyjnego.

45 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 1970, s. 42. Omawiany problem szczegélnie mocno eksponowany jest w orzecznictwie sado-
wym dotyczacym prawa podatkowego. Powszechnie w orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze usta-
nowione w art. 217 Konstytucji wymaganie uregulowania okreSlonych zagadnien w ustawie,
a nie poza nig, ma do spetnienia wazne cele informacyjne i gwarancyjne. Chodzi o to, aby na
podstawie przepiséw ustawy podatnik mogt ustali¢, czy jego dziatania podlegaja opodatkowaniu
ijaka stawka ich dotyczy. W $wietle art. 84 i art. 217 Konstytucji trzeba przyjaé, ze to, co nie da
sie dostatecznie precyzyjnie okresli¢c w ustawie, nie moze podlegaé opodatkowaniu. Sprawa
przedstawia sie tu podobnie jak w dziedzinie odpowiedzialnosci karnej, ktora w panstwie praw-
nym taczy sie tylko z popetnieniem czynu okre$lonego ,,przez ustawe”.

46 Zob. wyrok TK z 11 lutego 1992 r., K 14/91, OTK 1992, t. 1, s. 93-148.

47 P. Radziewicz, O sprostowaniu btedéw w Konstytucji i innych aktach prawnych, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2002, nr 2, s. 63; por. takze S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki
prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 132-133.
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W projekcie Przepis6w ogo6lnych prawa administracyjnego48 w art. 8 kwestia
ta uregulowana jest nastepujaco: ,Jezeli akt prawa powszechnie obowigzuja-
cego nie zawiera przepis6w przejsciowych (przechodnich) lub sa one niewy-
starczajgce, sprawy zawiste do ich zakonczenia prowadzi sie wedtug przepi-
sow dotychczasowych, gdy nie narusza to celu nowego unormowania, chyba
ze nowe przepisy sa korzystniejsze dla uczestnikow sprawy”. Wobec braku
odpowiednich zapisow w kodeksie postepowania administracyjnego powyzsza
propozycje nalezy przyja¢ z zadowoleniem.

W ielokrotnie NSA podkreslat znaczenie zasady praworzadnos$ci takze
przy prawidtowym stosowaniu norm prawa procesowego. W wyroku z 19
pazdziernika 1993 r. wskazat, ze prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedu-
ry, ze wzgledu na jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania praw
i wolno$ci obywatelskich, jest zawarte w tre$ci zasady panstwa prawnego,
0 ktorym mowa w art. 1 Konstytucji RP. W panstwie prawnym wymagane
jest nie tylko unormowanie procedury - zrozumiate, precyzyjne i zgodnie
z innymi regutami wynikajacymi z istoty takiego panstwa, lecz rowniez pra-
widtowe i Sciste jej stosowanie w praktyce, zwtaszcza za$ tych jej przepisow,
ktore okre$laja uprawnienia procesowe uczestnikéw postepowania49. Dla
przyktadu warto przytoczy¢ teze wyroku z 4 kwietnia 2002 r., w ktorym NSA
wskazat, ze o tym, jaki charakter i zakres zgdania ma mie¢ pismo wniesione
przez strone w postepowaniu administracyjnym, decyduje ostatecznie strona,
a nie organ, do ktérego pismo zostato skierowane. W razie watpliwos$ci organ,
majac na wzgledzie postanowienia art. 7-9 k.p.a., powinien zwrdci¢ sie do
strony o zajecie jednoznacznego stanowiska50.

Z zasadg praworzadnosci wigze sie takze obowigzek respektowania przez
organy administracji publicznej zasad poprawnej legislacji, zarbwno przy
tworzeniu aktow normatywnych, jak rowniez przy wydawaniu indywidual-
nych decyzji administracyjnych. Zasada ta, jako element demokratycznego
panstwa prawnego, byta juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego oraz NSA i SN51. Trybunat konsekwentnie prezentuje sta-
nowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego oraz
zasady praworzgdno$ci wynika nakaz tworzenia aktdw normatywnych oraz

48 Zob. Przepisy ogolne... Warto tez zauwazy¢, ze w tym projekcie w art. 20 proponuje sie
wprowadzenie prawa do legalizacji zachowan podjetych bez wymaganych zezwolen: ,Jezeli jakikol-
wiek podmiot podjat dziatania lub czynnosci wymagajace uprzedniej decyzji organu administracji
publicznej przed jej wydaniem, a po doreczeniu decyzji dostosowat swojg dziatalnos¢ do jej tresci,
organ moze zaniecha¢ okreslenia negatywnych skutkéw prawnych takiego zachowania. Podjecie
dziatan lub czynnosci wymagajacych uprzedniej decyzji organu administracji publicznej nie stano-
wi przeszkody w jej wydaniu. Organ administracji publicznej wszczynajac postepowanie w takiej
sprawie moze nakaza¢ wstrzymanie podjetych dziatan lub czynnosci w drodze postanowienia”.

49 Zoh. wyrok NSA z 19 pazdziernika 1993 r., V SA 250/93, ONSA 1994, nr 2, poz. 84.

50 Zobh. wyrok NSA z 4 kwietnia 2002 r., | SA2188/00, Lex nr 81741.

51 Zob. m.in. uchwate 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 pazdziernika 2001 r.
(K 33/00), 9 kwietnia 2002 r. (K 21/01) oraz 11 lutego 2003 r. (K 28/02).
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aktow administracyjnych w sposob klarowny i zrozumiaty dla ich adresatow,
ktorzy od organéw administracji publicznej moga oczekiwaé wydawania roz-
strzygnie¢ niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i
przyznawanych praw. Zwigzana z jasnos$cig precyzja aktu administracyjnego
winna przejawia¢ sie w konkretnosci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie. Jak wielokrotnie wskazywata doktryna, praktyka ta jest
szczegOlnie istotna przy stosowaniu prawa ingerujagcego w sfere praw i wol-
nosci. Organ administracji publicznej, naktadajacy obowigzek na adresata
decyzji, nie moze pozostawia¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu
podmiotowego i przedmiotowego aktu administracyjnego, stwarzajgc niepew-
nos$¢ co do cigzacych na stronie obowigzkéw. Na szczegdlna uwage zastuguje
stanowisko wyrazone w wyroku z 11 maja 2004 r.52, w ktorym Trybunat
kategorycznie stwierdzit, ze sprzeczne z zasadg praworzadnos$ci jest wydawa-
nie witadczych rozstrzygnie¢ w sposéb niejasny i wieloznaczny, ktére nie
pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zacho-
wanb3. Trybunat podkreslat tez w swoich orzeczeniach, ze ,dziedzing, w kt6-
rej nakaz okre$lonosci wymaga szczeg6lnego zaakcentowania jest - obok
prawa karnego - takze dziedzina prawa daninowego”54.

Z zasady praworzadnosci okre$lonej w art. 7 wynika takze obowigzek
kontroli i nadzoru przez organ administracji publicznej przestrzegania pra-
wa w prowadzonym przez siebie postepowaniu administracyjnym. Jak traf-
nie wskazat NSA w wyroku z 28 kwietnia 1999 r.55 oraz w wyroku z 11
lutego 1998 r.56, organ administracyjny winien spetnia¢ ,funkcje gwaranta
i straznika praworzadnos$ci, co w przypadku akceptacji poczynan stron sto-
sunku prawnoadministracyjnego ma oznaczaé, ze poczynania te sg legalne
i Ze w niczym nie naruszyty porzagdku prawnego”. W razie ustalenia narusze-
nia przepiséw prawa organ administracji publicznej ma obowigzek podja¢
czynnoséci w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem. Obowiazek ten
spoczywa nie tylko na organach prowadzacych postepowanie w indywidual-
nej sprawie, ale takze na organach administracji publicznej wyzszego stopnia,
uprawnionych do sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa. Kluczo-
wym elementem nadzoru jest bowiem wszczynanie stosownego postepowania
z urzedu w razie stwierdzenia okreslonego rodzaju naruszenia prawa.

Reasumujgc, zasada praworzgdnosci w procesie stosowania prawa admi-
nistracyjnego odgrywa role podstawowg. Przepis art. 6 k.p.a., ktory stanowi
rozwiniecie zwieztego przepisu konstytucyjnego zamieszczonego w art. 7, ma

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 pazdziernika 1998 r. (K. 39/97), 13 lutego 2001 r. (K. 19/99), 20 listopada 2002 r. (K 41/02).

5% Zob. wyrok NSA z 28 kwietnia 1999 r., IV SA 1229/96, Lex nr 47188.

5 Zob. wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., IV SA 729/96, Lex nr 45963.
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bowiem dla obywateli znaczenie gwarancyjne. Nierzadko w przesztosci zda-
rzato sie, ze o prawach i obowigzkach podmiotéw administrowanych organy
decydowaly na podstawie niepublikowanych Zzrédet prawa wewnetrznego.
Dopiero orzecznictwo NSA ukrécito takie praktyki57. Jednakze nawet przepis
Konstytucji RP i ugruntowane stanowisko sgdow administracyjnych nie gwa-
rantuje w sposob peiny przestrzegania tej zasady. Przypadki dziatania
w oparciu o niewystarczajagce podstawy prawne zdarzajg sie nadal. Dlatego
nalezy podnies¢ omawiang regute do rangi najwazniejszej ogo6lnej zasady
prawa administracyjnego, wyrazajac ja jeszcze dobitniej. W tym kontekscie
na aprobate zastuguje propozycja legislacyjna Rzecznika Praw Obywatel-
skich z marca 2008 r., w ktdérej art. 3 czytamy: ,Podstawe prawng dziatan
witadczych organéw administracji publicznej stanowi¢ moga wytacznie prze-
pisy powszechnie obowigzujgcego prawa w rozumieniu przepisow Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, wraz z prawem Unii Europejskiej. Organy te moga
podejmowac dziatania witadcze w granicach swojej kompetencji i wtasciwosci
na podstawie przepiséw prawa materialnego oraz z zachowaniem trybu poste-
powania przewidzianego przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa”58.

Tak rozumiana zasada praworzgdnos$ci moze poméc pracownikom apara-
tu administracyjnego, ktdrzy przewaznie nie sa prawnikami, oraz podmiotom
administrowanym witasciwie rozumieé¢ przepisy prawa. Konsekwencja tego
bedzie wtasciwe stosowanie przepisow prawa administracyjnego, a takze
stworzenie bardziej wyraznych kryteriéw kontroli prawidtowos$ci zatatwiania
spraw, co zapewni skuteczniejszg ochrone praw i intereséw obywateli oraz
innych podmiotéw prawa.

Summary

The publication is devoted to a characteristic of legality principle func-
tion, regulated in art. 6 of CAP, in administrative practice of public admini-
stration organs. In Polish administrative law this principle is undoubtedly
a primary one as all the other general principles of CAP find their justifica-
tion in it. A hereby study defines the subject scope of this principle pointing
to the sources of commonly abiding law in the light of constitution regula-
tions and EU community law. Referring to the latest views by judicial scien-
ce of law the author highlights interpretation difficulties while applying
these sources of law and consequences arising from such state of things in
practice. Forming conclusions de lege ferenda the author takes his stand on
legislative proposals of Ombudsman (Citizens’ Rights Attorney) included in
a draft of a bill General provisions ofadministrative law.

54 Zob. m.in. wyrok NSA z 18 lipca 1983 r., | SA472/83 oraz wyrok NSA z 15 pazdziernika
1999 r., V SA 636/99 (CBOSA).

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