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Streszczenie: Artykul nawiazuje do jednej ze sfer bezpieczeistwa prawnego jednost-
ki, ktéra wyplywa z zasady praworzadnosci. Nazywana jest ona takze zasada gwaran-
cyjna zawierajaca nakaz §cistego przestrzegania przepiséw prawa przez organy wiadzy
panstwowej. Na jej mocy zobowiazane one zostaly do podejmowania czynno$ci wobec
jednostki wytacznie na podstawie prawa powszechnie obowiazujacego. W ten sposob
praworzadno§¢ odzwierciedla w sobie aspekt bezpieczenstwa prawnego jednostki,
wplywajac na sposéb stosowania prawa przez organy administracji publicznej. Po-
stawiono hipoteze, iz zasada praworzadnosci na gruncie Konstytucji RP oraz poste-
powania administracyjnego wytycza bezpieczenstwo prawne jednostki. Celem zbada-
nia tej hipotezy postawiono cztery gléwne pytania: Jaka jest treS¢ bezpieczenstwa
prawnego? Jak rozumiana jest praworzadno§¢ na gruncie prawa konstytucyjnego?
Jakie normy prawa administracyjnego wyznaczajg tres¢ praworzadnosci? Jak mate-
rialna i formalna praworzadno$é na gruncie postepowania administracyjnego ksztal-
tuje bezpieczenstwo prawne?

Slowa kluczowe: praworzadnosé, bezpieczenstwo prawne, norma konstytucyjna,
administracja publiczna, postepowanie administracyjne

Abstract: The article refers to one of the spheres of the legal security of the individu-
al, which stems from the rule of law principle. It is also called the guarantee principle
and contains the requirement for strict compliance with legal provisions by state
authorities. Under it, they are obliged to take actions towards the individual only on
the basis of generally applicable law. In this way, the rule of law reflects the aspect of
the legal security of the individual, influencing the way in which laws are applied by
public administration bodies. A hypothesis was put forward that the rule of law princi-
ple on the basis of the Constitution of the Republic of Poland and administrative pro-
ceedings determines the legal security of the individual. In order to examine this hy-
pothesis, four main questions were asked: What is the content of legal security? How is
the rule of law understood on the basis of constitutional law? What norms of admin-
istrative law determine the content of the rule of law? How does the substantive and
formal rule of law on the basis of administrative proceedings shape legal security?
Keywords: rule of law, legal security, constitutional norm, public administration,
administrative proceedings
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Praworzqdno$é a sfera bezpieczeristwa prawnego jednostki

Tresé bezpieczenistwa prawnego

Bezpieczenistwo prawne jako normatywne pojecie funkcjonuje
w doktrynie prawa konstytucyjnego, jak i administracyjnego. Zostalo
ono juz opisane w przedwojennej publikacji Gustawa Radbruchal.
Bezpieczenistwo jest naturalng potrzeba czlowieka, co pozostaje
w zgodzie z ukonstytuowaniem jego bytu jako checi samorealizacji,
rozwoju, poczucia szczesScia oraz braku zagrozenia. Z podstawowych
powodow kazdy czlowiek odczuwa potrzebe bezpieczenstwa i zapew-
niania go sobie réoznymi sposobami. Stusznie sie zauwaza, ze jedynie
wtedy, gdy potrzeba ta zostanie zaspokojona, moze on spokojnie pla-
nowac swoja przyszlosé, realizowac zamierzenia i cele zyciowe, rozwi-
jac sie i dopiero wowczas mozemy mowic¢ o poczuciu bezpieczenstwa?Z.
Pojecie bezpieczenstwa prawnego rozumiane jest jako kategoria
obiektywna, obejmujaca stan prawny, w ktéorym prawo skutecznie
zabezpiecza interesy jednostki lub jako kategoria subiektywna, odno-
szgca sie do poczucia zabezpieczenia tych intereséw3. Bezpieczenstwo
prawne jest stanem osigganym przy pomocy prawa pozytywnego,
strzegacym doébr zyciowych i intereséw czlowieka w sposéb mozliwie
catkowity i skuteczny*.

Bezpieczenstwo prawne Trybunat Konstytucyjny wywodzi
z zasady demokratycznego panstwa prawa, z ktorej wyprowadza tak-
ze szereg innych zasad zwiazanych w réoznym stopniu z ta norma. Sg
to mianowicie takie zasady jak: zasada pewnosci prawa, zasada
ochrony zaufania obywateli do panstwa i do stanowionego przez nie
prawa, zasada ochrony praw nabytych, zasada ochrony interesow
w toku, zasada niedzialania prawa wstecz czy zasada prawidlowej
legislacji®>. Zakresy znaczeniowe ich czeSciowo sie pokrywaja, a wza-
jemne relacje nie sg Scisle i jednoznacznie okreslone. Zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego, rozpatrywana w aspekcie material-

1 G. Radbruch, Pie¢ minut filozofii prawa, [w:] Wspélczesna teoria i filozofia prawa na
zachodzie Europy. Wybor tekstéw, red. T. Gizbert-Studnicki, K. Pleszka, R. Sarkowicz,
J. Stelmach, Krakéw 1985, s. 47-48; G. Radbruch, Ustawowe bezprawie i ponadu-
stawowe prawo, [w:] Ibidem, s. 49-57; G. Radbruch, Ustawa i prawo, ,lus et Lex”
2002, nr 1, s. 157-163.

2 J. Gus$¢, Lad spoleczny, poczucie bezpieczeristwa a prawo — kilka uwag z zakresu
teorii prawa, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2002, nr 9, s. 14.

3 J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne w demokratycznym paristwie prawa, [w:]
Demokratyczne paristwo prawa, red. M. Aleksandrowicz, A. Jamréz, L. Jamro6z, Biaty-
stok 2014, s. 107-108.

4 J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 405.
5 J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2006, t. 16, nr 1, s. 7-40.
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nym, zawiera w swej tresci m.in. standardy dotyczace regut tworzenia
prawa. L. Garlicki zauwaza, ze w orzecznictwie ugruntowato sie sta-
nowisko, zgodnie z ktérym nieodzownym elementem demokratyczne-
go panstwa prawnego sg reguly stanowienia prawa®. Natomiast bez-
pieczenstwo prawne obywateli jest szczegdlna wartoScia systemu
prawnego w demokratycznym panstwie prawnym, obok takich warto-
Sci, jak sprawiedliwos¢ spolteczna, rownosé¢ wobec prawa, humanizm
i demokratyzm prawa’. Zaznacza si¢, iz bezpieczenstwo prawne win-
no byé rozumiane szerzej i obejmowaé, procz elementu pewnosci
prawa, rowniez elementy odnoszace sie do tresci prawa, jak na przy-
ktad koniecznos¢ zapewnienia przez prawo minimum socjalnego kaz-
demu obywatelowi, czy tez gwarancje drogi sadowejs.

Bezpieczenistwo prawne jest zagadnieniem interdyscyplinar-
nym, pozostaje bowiem nie tylko w szerokim zakresie zainteresowa-
nia nauk prawnych, ale takze i nauk o bezpieczenstwie. Wigze sie to
Scisle z cechg tej kategorii bezpieczenstwa, ktére odwotuje sie do ko-
niecznosci zapewnienia spodjnosci i stabilnosci calego porzadku
prawnego w panstwie. Jadwiga Potrzeszcz, definiujac pojecie bezpie-
czenstwa prawnego, stwierdza, Ze jest ono stanem osigganym przy
pomocy prawa pozytywnego, w ktorym dobra Zyciowe cztowieka i jego
interesy sg strzezone (chronione) w sposob mozliwie catkowity i sku-
teczny®. Bezpieczenstwo prawne nieodlacznie wiaze si¢ z zasada de-
mokratycznego panstwa prawnego jako powiazania z zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, na
co wskazal w jednym ze swoich orzeczen Trybunal Konstytucyjny.
Stwierdza on, ze zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim
zespole cech, ktéore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne.
Umozliwia ono jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu
o pelna znajomos¢ przestanek dzialania organow panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pociagnac za soba.
Jednostka winna mie¢ mozliwo$s¢ okreslenia zaréwno konsekwencji
poszczegélnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego
w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwaé, ze prawo-

6 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 62.

7 A. Zielinski, Pewnos$é prawna w stosunkach pracy, ,Studia Prawnicze” 1988, nr 3, s. 44.
8 T. Spyra, Granice wykladni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako grani-
ca wyktadni, Warszawa 2006, s. 192.

9 J. Potrzeszcz, Podmiot bierny a podmiot czynny bezpieczeristwa prawnego, ,Teka
Komisji Prawniczej PAN Oddzial w Lublinie” 2015, T. 8, s. 78.
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dawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne
jednostki zwiazane z pewno$cia prawa umozliwia wiec przewidywal-
nosc¢ dzialan organoéw panstwa, a takze prognozowanie dzialan wia-
snych!0. Z analizy tego orzeczenia mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze
koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa prawnego naklada na pan-
stwo obowigzek wypracowania takich mechanizméw i gwarancji
prawnych, ktore wzbudzg wsréd obywateli poczucie pewnosci i sta-
bilnosci prawa. Innymi slowy, kazda jednostka ma prawo do jasnego
i przejrzystego prawa cechujacego sie okreSlona stabilnoscia,
a w przypadku wprowadzanych zmian, do gwarancji, ze prawodawca
nie uczyni ich w sposéb arbitralny mniej korzystnymi dla obywatela.

Bezpieczennstwo prawne stanowi urzeczywistnienie stabilnosci
spotecznego funkcjonowania za pomocg Srodkéow prawnych. Dazenie
do niego stanowi realizacje idei bezpieczenistwa, ktéra odbywa sie
w glownej mierze za posrednictwem stanowienia prawa. Poziom bez-
pieczenistwa prawnego zalezy miedzy innymi od stopnia stabilizacji
otoczenia spotecznego, politycznego i gospodarczego. Wskazuje sie tu
na dwa aspekty pojecia bezpieczenstwa prawnego, a mianowicie:

1) bezpieczenistwo prawne w sensie obiektywnym, przez ktore
rozumie sie taki stan prawny, w ktérym prawo pozytywne
skutecznie zabezpiecza dobra Zyciowe czlowieka i jego inte-
resy. Bezpieczenstwo to moze zaistnie¢ niezaleznie od swiado-
mosci chronionych przez prawo osob;

2) bezpieczenstwo prawne w sensie subiektywnym, ktorego
integralnym elementem jest Swiadomos¢é danego podmiotu. To
przede wszystkim poczucie bezpieczenstwa prawnegol!!l.

Niewatpliwie bezpieczenstwo prawne jako kategoria obiektywna

odwotuje sie do stanu prawnego, ktory ma za zadanie skutecznie za-
bezpieczaé interesy jednostki, a jako kategoria subiektywna ujawnia
sie w poczuciu zabezpieczenia interesow jednostki. Pojecie bezpie-
czenstwa prawnego mozna tez rozpatrywac az w trzech aspektach:
bezpieczenistwa porzadku, bezpieczenistwa realizacji i stabilnosci
prawa. Z punktu widzenia adresata normy prawnej bezpieczenstwo
prawne musi by¢ bezpieczenstwem orientacji, a obowiazujacy porza-
dek prawny powinien wskazywac¢ kierunek postepowania w zyciu
spotecznym, wiec konieczna jest przewidywalnos¢ przysztych skut-

10 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r. sygn. akt P. 3/2000, Dz.U. 2000 Nr 50, poz.
600.

11 J. Potrzeszcz, Podmiot bierny..., s. 78; J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne...,
s. 107-108.
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kow prawnychl?. Zapewnienie bezpieczenstwa prawnego to rodzaj
obowiazku, ktory ciazy na organach panstwa (jako wladzy) jako dba-
tosci o to, aby chroni¢ obywateli przed niesprawiedliwymi czy arbi-
tralnymi ich decyzjami. Powinno by¢ ono wyznacznikiem i standar-
dem w demokratycznych panstwach prawa jako realizacji zasady
praworzadnosci. Jednak zasada ta powinna, na co stusznie sie¢ zwra-
ca uwage, doznac¢ ograniczen w przypadku kolizji z innymi warto-
Sciami konstytucyjnymi. Takimi jak ochrona zycia i zdrowia jedno-
stek czy zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, na
strazy ktorych stoi polityka karna panstwa, rozumiana jako dzialania
polegajace na stosowaniu systemu $rodkéw karnych i pozakarnych,
takich jak srodki zapobiegawcze, polityka sadowego wymiaru kary
(indywidualizacja wymiaru kary), analiza ustalonych w trakcie poste-
powania czynnikéw sprzyjajacych przestepczosci i stanowiacych na-
dal realne zagrozeniel3. Mowiac o polityce prawnej panstwa, nalezy
mie¢ na uwadze zakres legislacyjny i pewnos¢ prawa, ktéra powinna
bazowaé¢ na podstawowych standardach i mechanizmach chronia-
cych jednostki przed dyskrecjonalnymi i nieprzemyslanymi dziata-
niami panstwa.

Mozna mowi¢ o tym, ze bezpieczenstwo prawne jest stanem
osigganym przy pomocy prawa stanowionego (pozytywnego), chronia-
cego okreSlone dobra cztowieka oraz jego interesy w sposob mozliwie
catkowity i skuteczny. Temu poczuciu musi towarzyszy¢ przekonanie
jednostki i spoleczeristwa o tym, ze prawo i jego stosowanie jest ko-
niecznoscia, w sensie nie tylko sprawiedliwo$ci proceduralnej, ale
takze nie moze zachodzi¢ tu sprzecznos¢ z poczuciem sprawiedliwosci
w znaczeniu materialnym. W tym wzgledzie mozna odwotaé¢ sie do
Johna Locke’a, ktory zauwazyl, iz celem prawa jest opieka nad nie-
winnymi i naprawienie im wyrzadzonych szkéd przez stosowanie go
wobec wszystkich, ktorzy mu podlegajal4. Stanowienie prawa i jego
moc wigzaca wynika z uzasadnionej potrzeby regulacji zycia jednost-
ki w spoleczenstwie jako zapewniania mu bezpieczenstwa oraz
ochrony przed przemoca organow wladzy w panstwie i innych pod-
miotow. Twierdzi sie, iz bezpieczenstwo prawne nie jest zagwaranto-
wane wylacznie poprzez pewnos¢ brzmienia prawa pisanego. Jest
raczej tak, iz réznego rodzaju inne Srodki takze moga mu stuzy¢, na

12 A, Kos§¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 191.

13 W. Jaroch, Polityka karna — strategia punitywna czy liberalna, ,Studia Prawnou-
strojowe” 2012, nr 15, s. 49-50.

14 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992, s. 177.
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co zwraca sie uwage w orzecznictwie sadowym. Przykladowo obowia-
zek sporzadzenia uzasadnienia zapadlego rozstrzygniecia jest w oce-
nie Sadu Najwyzszego nie tylko istotnym skladnikiem prawa do rze-
telnego procesu, ale takze m.in. wzmacnia bezpieczenstwo prawne,
buduje autorytet wymiaru sprawiedliwosci i ksztaltuje przekonanie
o sprawiedliwosci orzeczenial5. Stusznie zauwaza Antoni Kos¢, iz
obywatel jako adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jak ma sie za-
chowac, aby by¢ w zgodzie z wymaganiami prawa w okreslonych sy-
tuacjach zyciowych i uktadach spoltecznych, i jakiego zachowania ma
on prawo oczekiwac¢ od drugiej strony. Innymi slowy musi on wie-
dzie¢, jakie ma prawa i obowiazki oraz z jakimi skutkami prawnymi
swojego zachowania musi sie liczy¢16.

Praworzadnos¢ jako norma konstytucyjna

Pojecie praworzadnosci na gruncie nauki prawa odwoluje sie
do przestrzegania prawa przez organy wiladzy publicznej i nie odnosi
sie do zachowan obywateli. Wiaze si¢ ono z pojeciem, jakim jest
wladczos¢ dzialan organow administracji panstwa, zaréwno w sferze
stanowienia, jak i stosowania przez nie prawa. Praworzadnos¢ to po-
jecie, ktore kazdy obywatel taczy z rzadami prawa jako rzeczywisto-
Sci, w ktérej stoi ono ponad organami wladzy w panstwie. Stanowi
ona dla kazdego zasade prawnoustrojowa, jak i konkretny stan fak-
tyczny wyrazony przepisami prawa materialnego oraz procesowego.
Od strony formalnej praworzadne sa wszelkie dzialania organéow
panstwa, ktoére sa zgodne z ustawodawstwem. Praworzadnos¢ stano-
wi utrwalona norme prawnag zawierajaca nakaz okreslonego zacho-
wania sie wszystkich organéw panstwa jako organéw administracji
rzadowej i samorzadowej oraz sadéw. W swym glownym przekazie
naklada ona na organy panstwa obowiazek dzialania zgodnie z prze-
pisami prawa i ustalonymi kompetencjami interpretowanymi w spo-
s6b Scisly. Praworzadnos¢ to takze ustréj polityczny opierajacy sie na
stanowionym prawie, ktérego gwarantem jest legislacja, procedura
i hierarchia aktow prawnych. Funkcjonowanie panstwa musi opierac
sie na przepisach prawnych, ktore jako przyjete proceduralnie usta-

15 Wyrok SN z dnia 28 maja 2013 r., sygn. akt I KK 308/12, LEX nr 1319257; Wyrok
SN z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt V KK 74/03, ,Prokuratura i Prawo” 2004,
dodatek Orzecznictwo, nr 3, poz. 13; Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK
30/05, OTK ZU Nr 1/A/2006, poz. 2.

16 A. Kos§¢, Podstawy filozofii..., s. 191.
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lenia stanowia o porzadku spolecznym. Jego przestrzeganie opiera sie
dodatkowo na powotanych do tego celu okreslonych instytucjach
majacych stac na jego strazy. Niedopuszczalnym jest, na co wskazuje
Trybunat Konstytucyjny, dzialanie organéw wladzy publicznej bez
podstawy prawnej albo wykraczajace poza jej granice. Organy wiadzy
publicznej maja obowiazek rzetelnego wykonywania powierzonych im
zadan. Nie moga zaniecha¢ wykonania nalozonych na nie obowigz-
koéw z powodu ograniczonych Srodkéw finansowych, ktore pozostaja
w ich dyspozycji szczeg6lnie wowczas, gdy do obowiazkow tych orga-
noéw nalezy nadzorowanie i kontrola przestrzegania obowiazujacych
przepiséow ustawowych!7.

W normatywnym wymiarze zasada praworzadnosci posiada
zakotwiczenie w Konstytucji RP i wyrazona zostala w tresci art. 7,
ktory stanowi, ze organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. W swym treSciowym wyrazie jest ona gwaran-
tem bezpieczenstwa prawnego. Z zawartoSci normatywnej zasady
praworzadnosci wyplywa bezwzgledny obowiazek przestrzegania prze-
pisow stanowionego prawa, jak i kompetencji kazdego organu admi-
nistracji publicznej. Norma konstytucyjna jest zarazem traktowana
jako ustrojowa zasada praworzadnosci, stanowigca fundament dzia-
lania wszelkich organéw, w tym przypadku nie tylko administracyj-
nych, lecz rozumianych w sposob szerokils.

W literaturze przedmiotu przez pojecie praworzadnosci rozu-
mie sie rézne zagadnienia i wskazuje sie tu na cztery stany faktyczne
jako:

1) zasade ustrojowa dotyczaca sposobu dzialania organéw pan-
stwa,

2) koncepcje doktrynalne rozwijajace zasade praworzadnosci,

3) normy i instytucje prawne warunkujace realizacje zasady pra-
worzadnosci,

4) stan faktyczny jako dzialalnos¢ aparatu panstwowego spelnia-
jacego postulaty praworzadnosci (jest to stan praworzad-
nosci)!9.

Wskazuje sie, iz praworzadnos$c¢ jest jedna z norm, ktéra
ksztaltuje tres¢ zasady demokratycznego panstwa prawa20. Zasada

17 Wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42.

18 J. Olszanowski, Zasada praworzadnosci w postepowaniu administracyjnym
z perspektywy konstytucyjnej, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, prak-
tyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 623.
19 Ibidem, s. 625.
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praworzadnosci w odbiorze spolecznym formutuje nakaz przestrzega-
nia prawa przez organy administracji panstwa, jak tez ich funkcjo-
nowania i wykonywania swych obowiazkéw w oparciu o powszechnie
obowiazujace przepisy prawa, a nie te o charakterze wewnetrznym.
Wskazuje sie, iz praworzadnos¢ odnosi sie¢ do probleméw mechani-
zmu panstwowego, w ktorym obywatele, dzieki katalogowi norm wy-
nikajacych z prawa przedmiotowego oraz systemowego (proceduralne,
instytucjonalne), jak tez gwarancji, sa strona chroniong?!. W pan-
stwie prawnym organy administracji publicznej swoja dziatalnosc
opieraja na prawie. Wynika z tego, ze kazdy z nich jest nim zwigzany.
Faktem jest, iz panstwo samo ustanawia przepisy prawa i tworzy je
organ do tego powolany, normy przez niego ustalane odwoluja sie
wlasnie do organéw wykonawczych, ktéorymi jest administracja pu-
bliczna jak tez i sady, a zaden z nich nie zostaje zwolniony z ich prze-
strzegania. W zwiazku z tym kazda struktura organizacyjna panstwa
jest zwiazana prawem w réwnym stopniu. Podkresla sie, iz organy
panstwa sa zobowiazane przestrzega¢ norm prawnych zaréwno
w sferze stanowienia, jak i stosowania prawa?2.

Praworzadnos¢ jako samo pojecie nie zostalo zdefiniowane
wprost w zadnym akcie prawnym, latwo mozna zauwazy¢, iz zawiera
sie ona w dwoch podstawowych sferach prawnych — ustrojowej (kon-
stytucyjnej) i ustawowej (kodeksowej, formalnej). W pierwszym ujeciu
zasadnicza role odgrywa tres¢ art. 7 Konstytucji RP stanowiacy, ze
organy administracji publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa. W tym wymiarze gwarantuje ona jednolitoS¢ podstaw praw-
nych stosowanych przez administracje publiczng w ramach zamknie-
tego systemu zrodet prawa, wymienionych w art. 87 Konstytucji RP.
Tres¢ art. 7 ustawy zasadniczej okresla, w omawianym kontekscie,
obowiazek precyzyjnego wyznaczania w przepisach kompetencji, try-
bu oraz procedury, w oparciu o ktore beda dzialaly organy admini-
stracji publicznej23. W drugim ujeciu stanowi ona podstawe prawi-
dlowego funkcjonowania administracji publicznej w odniesieniu do

20 L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 53. H. Suchocka, Aktualnosé¢ wartosci chronionych
przez Konstytucje z 1997 r., ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, T. XL, s. 56, 59.

21 S. Tkacz, Z. Tobor, Problematyka praworzadno$ci w teorii prawa Kazimierza Opat-
ka, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 1, s. 44-45; P. Tuleja,
Zastane pojecie paristwa prawnego, [w:] Zasada demokratycznego paristwa prawnego
w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 50.

22 P. Krél, Stanowienie prawa przez administracje publiczna a zasada praworzqgdno-
$ci, ,Casus” 2014, nr 74, s. 15.

23 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 47.

121



Sylwia Ebing-Roguska

postepowania administracyjnego (Kodeks postepowania administra-
cyjnego) oraz postepowania karnego, gdzie odwotuje sie do zagwaran-
towanych stronom uprawnien procesowych jako ochrony ich praw.

Formalna praworzadnosc jest istotna z punktu widzenia jed-
nostki, ujawnia sie ona w szczegélnosci poprzez aspekt sadowego
stosowania prawa, jak tez rozstrzygniecia zapadlego w oparciu o pro-
cedury postepowania administracyjnego. Wskazuje sie, iz formalna
praworzadnosc jest tylko jednym z elementow pojecia panstwa praw-
nego24. W tym zawiera sie takze aspekt kontrolny, gdyz dochodzi do
wartoSciowania przez jednostke przejawu stosowania prawa pod
wzgledem jego zawartosci materialnej, jaka tkwi w zastosowanej
normie prawnej. Gdy ocena jest krytyczna, to pojawia sie watpliwosé
co do zgodnosci wydanego rozstrzygniecia jako niedajgcego sie zre-
konstruowac¢ na podstawie analizy tej normy, wiec nie mozna z niej
wyciagnac¢ nastepstw prawnych. Ujawnia sie takze aspekt prawo-
rzadnosci materialnej jako rezultatu stosowania prawa (wyrok sadu),
ktory polega na sformulowaniu oceny krytyczno-stosunkowej. Wska-
zuje sie, iz w ocenie tej chodzi o wartoSciowanie stosowanych norm
prawnych ze wzgledu na zewnetrzne wartosci stosowania prawa, tj.
o rezultat oceny prawa obowiazujacego z punktu widzenia kryteriow
pozaprawnych. Jezeli normy te nie sg uznane za wartoSciowe, to de-
cyzja (sadowa) nie jest uznana za praworzadng materialnie?S. Nalezy
to odnosi¢ do przypadkow, kiedy praworzadnosc¢ bedzie nieprzestrze-
gana (lamana), czego wyrazem beda sytuacje, gdy dziatanie lub za-
niechanie organéw wiladzy publicznej stanowi naruszenie nie tylko
normy konstytucyjnej, ale stanowionego prawa (ustaw).

Konstytucja jest formalnoprawng podstawa dla systemu pra-
wa. Jest takze aktem wyrazajacym podstawowe wartosci, na ktorych
on jest oparty, jak i tworzony. W doktrynie wskazuje sie na zespot
zasad, stanowiacych swoiste desygnaty praworzadnosci, wsrod kto-
rych wskazuje sie na:

1) rzad - jego urzednicy i przedstawiciele, jak tez osoby prywatne

w catosci podlegaja prawu,;

2) ustawy — sg jasne i Scisle oraz podane do publicznej wiado-
mosci. Chronig one prawa podstawowe, wlaczajac w to bezpie-

24 H. Suchocka, Aktualno$é wartosci..., s. 59.

25 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do
Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022, art. 6; J. Olszanowski, Za-
sada praworzqgdno$ci..., s. 625.
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czenstwo o0so6b i wlasnosci, a ponadto stosowane sa rowno

wobec wszystkich,;

3) procesy tworzenia i wykonywania prawa oraz sprawowania
administracji — spelniaja one wymagania dostepnosci, odpo-
wiedniosci i skutecznosci;

4) sprawiedliwoS¢ — wymierzana jest bez zwloki przez kompe-
tentnych, niezaleznych i zachowujacych wlasciwa postawe
etyczng funkcjonariuszy, powotanych w wystarczajacej liczbie
oraz dysponujacych adekwatnymi Srodkami, bedacych
odbiciem charakteru zbiorowosci26.

Koncepcja praworzadnosci pelni takze funkcje aksjologiczna,
jest wartoscig gwarantujaca porzadek prawny, co przeklada sie
wprost na poczucie bezpieczenstwa prawnego jednostki. Zasada pra-
worzadnosci (zwana takze legalizmem) wyrazona w art. 7 Konstytucji
zostala zdefiniowana w sposéb szeroki. Jest to istotna norma, w kto-
rej zawarte sa gwarancje zachowania swobod i wolnosci obywatel-
skich, jak tez bezpieczenstwa prawnego wyrazajacego sie w postaci
ochrony jednostki przed wszechwladza i wszechmoca organéw pan-
stwa. W panstwie demokratycznym jako rzadzonym przez prawo, or-
gany wladzy publicznej musza posiadac¢ okreSlong prawem wiasci-
woSs¢ rzeczowa, miejscowg i funkcjonalna. Wraz z tak okreslonymi
zasadami i ustanowionym trybem postepowania stanowig elementy,
ktore wyznaczaja granice ich aktywnosci. W przeciwienstwie do nich
jednostka ma duza swobode (zasada co nie jest wyraznie zabronione
przez prawo, jest dozwolone) — to organy wiladzy publicznej moga
dziata¢ tylko tam i na tyle, na ile prawo je do tego upowaznia. Takie
granice ich ingerencji daja jednostce bezpieczenstwo prawne. Odwo-
lujac sie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, mozna prze-
czytaé, ze artykul 7 Konstytucji okreslany jako przepis wyrazajacy
zasade legalizmu i naklada przede wszystkim na organy panstwowe
obowiazek dzialania zgodnie z obowiazujacymi przepisami kompeten-
cyjnymi27.

Praworzadnos¢ jako norma postepowania organow panstwa
w sposob bezposredni przeklada sie na sytuacje zyciowa kazdego
obywatela. Jest ona niezbednym warunkiem gwarantujacym réwnosc¢
wobec prawa i ochrone praw jednostki, zapobiega naduzywaniu wia-

26 P. Boike, Paristwo prawa w obiektywie spolecznego nauczania Kosciota katolickie-
go. Zarys problematyki, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2021, nr 1, s. 11-13.
27 Wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34.
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dzy przez organy publiczne oraz umozliwia ich kontrolowanie. Nalezy
podzieli¢ poglad, ze praworzadnos¢ nie powstala stricte jako zasada
ustroju panstwa, ale jako idea ochrony wolnosci i niezaleznosci jed-
nostki przed jakimkolwiek ich naruszeniem — czy to ze strony pan-
stwa, czy innych jednostek. Praworzadnos¢ nalezy rozumie¢ w szero-
kim kontekscie znaczeniowym oraz dostrzegac jej naruszenia bedace
przejawem obchodzenia przepisow prawa czy wtornego legalizowania
bezprawia. Dlatego tez oprocz elementu legalizmu nalezy takze
uwzglednia¢ wewnetrzne i zewnetrzne wartosci prawa, kladace na-
cisk na aksjologie?8. Wymog dziatania organéw wiladzy publicznej na
podstawie i w granicach okreslonych przez prawo jest jednym z kon-
stytutywnych elementéw demokratycznego panstwa prawnego, stu-
zac rowniez realizacji innych zasad wywodzonych z art. 2 Konstytucji
RP. Shusznie sie twierdzi, iz w szczegolnosci dotyczy to zasady ochro-
ny zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
a takze zasady pewnosci i bezpieczenstwa prawnego29.

Praworzadnos§é
w funkcjonowaniu organéw administracji publicznej

Postepowanie administracyjne zawiera dyrektywy w oparciu,
o ktore jest ono wszczynane i kontynuowane, wiaza one organy ad-
ministracji publicznej w procesie rozstrzygania o prawnej sytuacji
strony (jednostki). Te normy zawarte sg w czesci ogodlnej Kodeksu
postepowania administracyjnegos?® i wywieraja wplyw na tok prowa-
dzonych czynnosci postepowania administracyjnego. Wskazuje sie, iz
praworzadnos$¢ ustanawia podstawy dziatania administracji rzadowej
i samorzadowej. Zatem zasada praworzadnosci oznacza, ze kazde
dzialanie mieSci si¢ w granicach prawa, to znaczy jest niesprzeczne
z jakimkolwiek elementem porzadku prawnegos!.

W postepowaniu administracyjnym ustawowe zrodla wyplywa-
ja z dwoch norm: art. 6 k.p.a. — organy administracji publicznej dzia-
lajg na podstawie przepiséw prawa oraz art. 7 k.p.a. — w toku poste-
powania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzad-

28 M. Bednarek, Kryzys praworzqdnosci w Polsce i na Wegrzech. Spojrzenie teoretyczno-
-prawne, ,Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2020,
nr 31, s. 117.

29 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2021.

30 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego,
t.j. Dz.U. 2024, poz. 572.

31 P. Krél, Stanowienie prawa..., s. 14.
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nosci. W tej sferze aktywnosci podejmujg wszelkie kroki niezbedne do
dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia spra-
wy (majac na wzgledzie interes spoteczny i shuszny interes obywateli).
Okreslona tymi przepisami praworzadnosci wywiera wplyw na ksztat-
towanie sie relacji pomiedzy organem prowadzacym postepowanie
administracyjne a obywatelem jako jego strona. Obie zasady proce-
sowe daja uczestnikowi postepowania bezpieczenstwo prawne jako
gwarancje majaca chroni¢ go przed naduzyciem prawa lub odmowy
przyznania go, gdy takowe przyshuguje. Umiejscowienie zasady pra-
worzadnosci wsrod innych regulujacych tok postepowania admini-
stracyjnego wywiera wplyw na poczucie bezpieczenstwa prawnego
jednostki. Zasada ta stanowi takze dodatkowe zabezpieczenie dla
strony postepowania administracyjnego, ze wszelkie ustanowione
uprawnienia beda przez organy administracji publicznej w toku po-
stepowania przestrzegane. Zasada praworzadnosci zawierajaca sie
w tresci art. 6 k.p.a. jest pierwsza ogbdlng norma, ktéra zostata wyra-
zona w Kodeksie postepowania administracyjnego. Oznacza to
wprost, iz oddzialuje ona jako pierwsza w chwili podjecia przez organ
administracji publicznej czynnosci procesowej wobec jednostki. Od-
woluje sie do mozliwosci podjecia czynnos$ci w sytuacji, gdy istnieja
ku temu podstawy. Zasada ta posiada podwéjny wymiar oddziatywa-
nia w prawie administracyjnym, a w szczegolnosci w postepowaniu
administracyjnym. Pierwszy — odwotluje sie do ustalenia przez organ
administracji publicznej swej wlasciwosci prawnej do wszczecia, jak
i kontynuowania postepowania w danej sprawie. Drugi nakazuje
zbadanie mozliwosci ustalenia i odwotania sie do skonkretyzowanego
przepisu prawa materialnego, ujawniajacego sie wskazaniem, jaka
norma obowigzuje i czy jest ostatecznie okreslona dla potrzeb roz-
strzygniecia. Te dwie wartosci stanowia o praworzadnosci, okreslajac,
iz organ administracji publicznej podjal dzialania na podstawie
i w granicach upowaznienia przewidzianego w prawie. Brak takiej
pewnosci nie pozwala organom na podjecie czynnosci wszczecia po-
stepowania, a gdy zostanie juz wszczete i ujawnia sie okolicznosci
braku podstawy, nalezy uznac je jako dzialanie niepraworzadne. Ta-
kie postepowanie nalezy umorzy¢. Praworzadnos¢ dziatania organu
administracji publicznej stanowi dla kazdego obywatela filar jego
bezpieczeistwa prawnego, wyrosly na gruncie ustrojowym oraz
ustawowym.
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Nalezy zauwazyc¢, iz zwrot praworzadnosé w Kodeksie poste-
powania administracyjnego uzyty zostal w trzech miejscach:

1) w art. 7 — w toku postepowania organy administracji pub-
licznej stoja na strazy praworzadnosci;

2) w art. 227 - przedmiotem skargi moze by¢ w szczegbélnosci
zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez
wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie
praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekle
lub biurokratyczne zatatwianie spraw;

3) w art. 241 — przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdlnosci
sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci,
usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony
wlasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnoscis2.
Zainicjowanie czynnosci procesowych bez uwzglednia tej nor-

my przez organ administracji zakwalifikowaé nalezy jako naruszenie
praworzadnosci, a postepowanie wyjasniajace, jak i wydane rozstrzy-
gniecie bedzie obarczone istotng wada prawna — z mocy prawa bedzie
nieskuteczne. W tym wymiarze ujawnia sie jego dodatkowy obowia-
zek wyrazajacy sie sprawowaniem funkcji rzecznika praworzadnosci.
Stanie na strazy praworzadnosci, jak wynika wprost z art. 7 zdanie
k.p.a., polega na podejmowaniu wszelkich staran przez organ prowa-
dzacy postepowanie administracyjne, aby nie doszto do naruszenia
prawa, albowiem skutkowac¢ to moze niekorzystnym dla strony roz-
strzygnieciem o jego sytuacji. Jest to niewatpliwie istotna gwarancja
bezpieczenstwa prawnego, gdyz w toku wyjasniania sprawy organ
winien w tak nakazany sposob procedowaé. Gdy jednak jego dziala-
nia uznane zostana za niepraworzadne, to rola straznika przypadnie
stronie postepowania jako dysponujacej rozbudowanymi Srodkami
prawnymi wywierania wplywu na organ, aby ten postepowal zgodnie
z prawems33.

Z zasady praworzadnosci wynika nakaz, aby przed wydaniem
orzeczenia organ administracji dotozyl jak najwiekszych staran, aby
zostaly wyjasnione wszystkie okolicznosci sprawy, w szczegolnosci te,
ktore moga mie¢ wplyw na tres¢ wydanego orzeczenia (decyzji, po-
stanowienia). Ustalenie stanu faktycznego sprawy jest niezbednym
elementem prawidlowego zastosowania normy prawa materialnego34.

32 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania...

33 Ibidem.

34 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego — komentarz,
Warszawa 1998, s. 64 in.
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Przepis art. 7 k.p.a. ustanawia nie tylko zasade praworzadnosci, lecz
rowniez dwie inne zasady — zasade uwzgledniania z urzedu interesu
spolecznego oraz shusznego interesu obywateli — a takze zasade do-
chodzenia prawdy obiektywnej. Ustalenie prawdy obiektywnej ma
ogromne znaczenie dla ksztaltowania sie relacji pomiedzy organem
administracji a obywatelem. Powinna by¢ pewnos¢, ze organ prowa-
dzacy sprawe dolozyl wszelkich staran, aby wyczerpujaco wyjasnié
stan faktyczny i wyda¢ prawidlowe orzeczenie. Nie moze sytuacja byc¢
rozpatrywana na zasadzie podobienstwa do innych przypadkow. Organ
administracji posiada obowiazek szczegélowo zbadaé wszystkie pod-
niesione przez strone dowody i argumenty przed wydaniem orzeczenia.
Na tej podstawie, a nie na podstawie podobienstwa, powinno dojs¢ do
rozstrzygniecia sytuacji prawnej jednostki w jej indywidualnej sprawie.
Nie do zaakceptowania jest sytuacja, w ktérej prowadzacy postepowa-
nie administracyjne pomija dowody i argumenty podniesione przez
strone i wydaje decyzje w oparciu o wlasne ustalenia, czym narusza
zasade obiektywizmu, a to stanowi dzialanie niepraworzadnes5.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie na przykladowy model
decyzyjny procedowania w sprawie administracyjnej, w ramach kto-
rego wyroznione zostaly nastepujace etapy podejmowania decyzji,
uwzgledniajace zasade praworzadnosci:

1) ustalenie zakresu obowiazywania oraz stosowalnosci danego
przepisu prawnego;

2) okreslenie znaczenia tego przepisu dla potrzeb konkretnego
rozstrzygniecia;

3) uznanie za udowodnione faktow danej sprawy oraz ujecie ich

w jezyku wykorzystanego przepisu prawnego;

4) przyporzadkowanie stanu faktycznego do tego przepisu;

5) ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych faktéw na
podstawie tego przepisu;

6) wydanie finalnej decyzji w zakresie stosowania prawa3®.

W innym modelu realizacji postepowan administracyjnych
opierajacym sie na postulacie praworzadnosci wyrézniono nastepuja-

ce etapy:
1) ustalenie, jaka norma obowiazuje w odniesieniu do danego
rozstrzygniecia;

35 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996,
s. 53.
36 J. Wréblewski, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43.
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2) uznanie za udowodniony fakt, co jest realizowane na podstawie
analizy ré6znych materialow oraz przyjetej teorii dowodow;

3) przyporzadkowanie faktu uznanego za udowodniony do kon-
kretnej normy prawnej;

4) wiazace ustalenie konsekwencji prawnych tego faktu na pod-
stawie stosowanej normy37.

Podobny model postepowania organéw administracji publicz-
nej obejmuje nastepujace etapy:

1) ustalenie obowiazujacej normy prawnej majacej zastosowanie
w rozstrzyganej sprawie;

2) ustalenie stanu faktycznego;

3) wyrazenie ustalonego stanu faktycznego sprawy w jezyku obo-
wigzujacej normy prawne;j;

4) powiazanie ustalonych faktéow z treScia normy prawnej (sub-
sumpcja) oraz okreSlenie na podstawie zastosowanej normy
prawnej skutkow prawnych stanu faktycznego uznanego za
udowodniony38.

W postepowaniu administracyjnym prowadzonym przez organ
administracji publicznej pozycja obywatela nie jest réwna, bowiem
ten posiada wladztwo przejawiajace sie mozliwoscia jednostronnego
ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotu administrowanego. W lite-
raturze wskazuje sie, iz pojecie wladztwa ma charakter instrumen-
talny. Jest ono atrybutem nadrzednej pozycji panstwa wobec innych
form organizacji spoleczenstwa — istota wladzy panstwowej jest zdol-
nos¢ postuchu. Wiladztwo administracyjne jest szczegbélna postacia
wladztwa panstwowego3d. Celem zniwelowania tych nieréwnosci
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego wprowadzily za-
sade praworzadnosci i inne majace na celu zredukowanie tych nie-
rownych relacji.

37 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, art. 6, Nb 2.

38 B. Kozicka, M. Pszczynski, Praworzqdnosé a interes indywidualny i interes spolecz-
ny — dylematy imperium et libertas, [w:] Miedzy tradycja a przysztoscia w nauce pra-
wa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 391-401; B. Adamiak, Prawo do procesu na dro-
dze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady demokratycznego paristwa
prawnego, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red.
J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawutla, Przemysl-Rzeszow 2009, s. 29-34.

39 M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 76.
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Podsumowanie

Praworzadnos¢ jako norma konstytucyjna oraz postepowania
administracyjnego zawiera nakaz organizowania i wykonywania przez
organy administracji publicznej swych zadan w zgodnosSci z przepi-
sami prawa. Praworzadnos¢ wiaze sie z zagadnieniem funkcjonowa-
nia administracji publicznej, w ramach ktorej obywatele korzysta¢ mo-
ga z prawa podmiotowego jako systemu proceduralnego wraz z insty-
tucjonalnymi gwarancjami. Jako zasada ustrojowa nie nastrecza trud-
nosci w definiowaniu, co sugerowac¢ moze, iz jest to termin niebudzacy
watpliwosci interpretacyjnych. Jednak jest to pozorna latwos¢ roz-
mienia tej normy z uwagi na jej wielowarstwowos¢. Jest ona bogata
treSciowo i zawiera w sobie szereg mechanizméw proceduralnych.
Zasade praworzadno$ci obudowuja jednak tez inne normy po to, aby
mogla ona by¢ tym, co daje gwarancje bezpieczenstwa jednostce.
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