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Legislacja administracyjna pod rzgdami prawa

Abstrakt

Potrzeba dobrej administracji i dgzenie do jej zagwarantowania oznacza obowigzek postuszenstwa wtadzy
wobec prawa oraz prawo jednostek do zainicjowania sadowej kontroli administracji. Funkcjonowanie ad-
ministracji publicznej w demokratycznym panstwie prawnym obejmuje zaréwno $rodki ochrony jednostek
przed niezgodnym z prawem stosowaniem prawa przez administracje, jak i §rodki prawne chronigce przed
niezgodnym z prawem stanowieniem prawa przez administracje. W tym drugim zakresie polska regulacja
prawna jest niewystarczajaca, zwlaszcza z powodu braku jednolitego kanonu podstawowych wymogow
formalnych, sktadajacych si¢ na techniczna poprawnos¢ tworzonych aktéw lokalnej legislacji administra-
cyjnej, w tym m.in. wymogu kazdorazowego sporzadzania uzasadnienia takich aktow, procedury konsul-
tacji spotecznych w toku procesu stanowienia prawa czy wymogu kazdorazowej analizy skutkow spotecz-
nych i gospodarczych projektowanych regulacji. Standardow demokratycznego panstwa prawnego nie
gwarantuje rowniez regulacja prawna ograniczajaca mozliwo$¢ wniesienia skargi na uchwate lub zarza-
dzenie organu administracji publicznej podjete w sprawie z zakresu administracji publicznej od wykazania
naruszenia interesu prawnego skarzacego. Z powyzszych powodow ochrona indywidualnych interesow
jednostki przed niezgodnym z prawem stanowieniem prawa przez administracj¢ nie jest w Polsce nalezy-
cie zagwarantowana.

Stowa kluczowe
prawo do dobrej administracji, zasada demokratycznego panstwa prawnego, legislacja administracyj-
na, uzasadnienie projektu aktu normatywnego, sadowa kontrola administracji, srodki ochrony praw-
nej przed niezgodnym z prawem stanowieniem prawa przez administracjg.

Potrzeba dobrej administracji i dazenie do jej zagwarantowania towarzyszy nam od
zarania dziejow. Wladza powinna by¢ postuszna prawu. Arystoteles podkreslat, ze naj-
wazniejsi urzednicy, obejmujac urzad, powinni przysi¢gaé, ze beda rzadzi¢ wedle pra-
wa, a kazdy obywatel bedzie mogt zaskarzy¢ osobe publiczng z powodu nieprzestrzega-
nia prawa'. Problematyka funkcjonowania administracji publicznej w demokratycznym
panstwie prawnym, stanowigca jeden z gtownych watkéw badawczych Prof. dr. hab.
Adama Btasia, jest bardzo szeroka i wieloaspektowa — obejmuje swoim zasiggiem za-
réwno $rodki ochrony jednostki przed niezgodnym z prawem stosowaniem prawa przez
administracje, jak i $rodki prawne chronigce przed niezgodnym z prawem stanowieniem
prawa przez administracj¢. Nasza uwaga koncentruje si¢ zazwyczaj na tych pierwszych
i jest to zrozumiate, skoro organy wtadzy wykonawczej powotane sg co do zasady do

1 Arystoteles, Ustroj polityczny Aten, thum. L. Piotrowicz, Krakow 193 1. Por. szerzej m.in. M. Seniuk,
Prawo do dobrej administracji. Od koncepcji teoretycznej do instytucji prawnej, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2009, nr 9, s. 187 i n.
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stosowania prawa, a nie do jego stanowienia. Rownie istotny jest jednak rowniez drugi
z tych aspektow gwarancji praworzadno$ci administracji, a mianowicie $rodki ochrony
jednostki przed niezgodnym z prawem stanowieniem prawa przez administracj¢. Pamig-
ta¢ bowiem musimy, ze organy administracji publicznej nie tylko prawo stosuja, ale tez
je stanowia i ze z punktu widzenia realizacji zasad demokratycznego panstwa prawnego
ta sfera dziatania organéw administracyjnych jest dla ochrony praw jednostki co naj-
mniej tak samo wazna jak stosowanie prawa przez administracje w sprawach indywidu-
alnych. Abstrakcyjne i generalne zrodta prawa wydane przez administracje (akty norma-
tywne) stanowig bowiem wigzaca podstawe prawng dla indywidualnych i konkretnych
dziatan administracji (dla tzw. aktéw administracyjnych).

Stanowienie prawa to domena wiladzy ustawodawczej. Dla administracji jest ono
wyjatkiem od zasady stosowania prawa, ograniczonym jedynie do aktéw podustawo-
wych, wykonawczych wobec ustawy. Sam jednak fakt, ze dziatalno$¢ administracji kon-
centruje si¢ na sferze wykonywania prawa, a nie na jego stanowieniu, nie moze uspra-
wiedliwia¢ niedostatkow uregulowania prawnego proceduralnych zasad dotyczacych tej
sfery dziatan administracji. Wage tego zagadnienia dostrzega wspotczesna doktryna pra-
wa administracyjnego. W modelu ReNEUAL Kodeksu postgpowania administracyjnego
Unii Europejskiej nie tylko zawarto regulacje dotyczaca samego stosowania prawa przez
administracje, czyli zasady dotyczace wydawania decyzji administracyjnych, ale calg
osobng ksigge poswigcono stanowieniu prawa przez administracje (Ksigga I nosi tytut
Wydawanie przepiséw przez organy administracji)®>. Autorzy tego projektu dostrzegli
zatem, ze zasada dobrej administracji, rozumiana jako zasada sprawiedliwo$ci procedu-
ralnej, identyfikowana jest zazwyczaj z wymogiem zapewnienia jednostce sprawnego,
bezstronnego i rzetelnego zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej’, jednak
zapewnienie realizacji wymienionych w art. 298 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej zasad otwartosci, niezaleznos$ci i efektywno$ci wykonywania zadan przez orga-
ny administracji europejskiej wymaga nie tylko zgodnego z tymi zasadami stosowania
prawa przez organy administracji europejskiej, ale takze zgodnego z tymi zasadami jego
stanowienia. Wymog niearbitralnego, bo wyznaczonego przez reguly, dziatania wszyst-
kich instytucji wladzy publicznej, stanowi podstawowy kanon demokratycznego pan-

stwa prawnego®. Z tego powodu za konieczne uznano unormowanie nie tylko procedu-

2 M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, J-P. Schneider, J. Ziller (red.), ReNEUAL. Model kodeksu poste-
powania administracyjnego Unii Europejskiej, tekst opublikowany w jezyku polskim M. Wierzbow-
ski, A. Kraczkowski (red.), Warszawa 2015.

3 Por. m.in. komentarz do art. 223-358 TFUE [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrdbel
(red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. III, Warszawa 2010.

4 S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli demokratycznego panistwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP), [w:] J. Kowalski (red.), Paristwo prawa. Demokratyczne panstwo prawne. Antologia, Warszawa
2008, s. 291.
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ralnych wymogow procesu stosowania prawa przez administracje, ale tez jego
stanowienia, wskazujac, ze ochrona praw jednostki wymaga poddania regulacji zasada-
mi procesowymi wszelkich dziatan administracji, ktore moga wptywac na prawa i obo-
wigzki jednostek, a wigc rowniez dzialan prawodawczych.

Niestety polski system prawny jest pod tym wzgledem niedoskonatly, brak w nim bo-
wiem normatywnej regulacji, ktora zawierataby jednolity kanon podstawowych wymogow
formalnych gwarantujacych proceduralng poprawnos¢ stanowionych przez organy admini-
stracyjne lokalnych zrodet prawa administracyjnego (aktow prawa miejscowego), co moze
uderza¢ bezposrednio w podwaliny zasad demokratycznego panstwa prawnego. Ramy tego
opracowania nie pozwola na wyczerpujaca analize wszystkich watkéw tego zagadnienia,
dlatego skoncentruje si¢ tylko na wybranych, najwazniejszych jego aspektach.

Wsrdd najistotniejszych probleméw wynikajacych z braku odrebnej regulacji praw-
nej kanonu zasad podstawowych procedury stanowienia aktow prawa miejscowego wy-
mieni¢ nalezy brak wyraznie sformulowanego w prawie obowigzku uzasadniania aktow
prawa miejscowego. Z problemem tym boryka si¢ praktyka legislacyjna organdéw i orzecz-
nictwo sgdowe, niestety wcigz pozbawione w peni satysfakcjonujacego rozwigzania.

Jedynym wyraznym przepisem dotyczacym obowigzku uzasadniania aktu norma-
tywnego administracji, z ktorego mozna byloby wyprowadzi¢ generalny wymog uzasad-
niania aktow prawa miejscowego, jest § 131 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej””. Przewiduje on mia-
nowicie, ze ,,Do projektu rozporzadzenia dotacza si¢ uzasadnienie”. Przepis ten znajduje
odpowiednie zastosowanie do aktow prawa miejscowego, na podstawie § 143 tego rozpo-
rzadzenia. Do niedawna § 131 ust. 2 przewidywat jeszcze, ze ,,Uzasadnienie projektu roz-
porzadzenia sporzadza si¢ wedtug zasad okreslonych w odrgbnych przepisach™. Tych
odrebnych przepisow o uniwersalnym charakterze, majacych zastosowanie w odniesieniu
do uzasadnien wszelkich aktéw prawa miejscowego, niestety nie byto i nadal nie ma.

Nadto za$ nalezy uzna¢, ze samo to rozporzadzenie w sprawie Zasad techniki pra-
wodawczej nie jest formalnie wigzace dla organow stanowigcych samorzadowe akty
prawa miejscowego w tym sensie, ze nie moze ono stanowi¢ formalnego wzorca nadzor-
czej lub sadowej kontroli legalno$ci aktow prawa miejscowego, a jedynie — i to wyjatko-
wo — wzorzec positkowy’. Powyzszy poglad jest konsekwencjg tego, ze przepisy w spra-

wie Zasad techniki prawodawczej zawarte sa w akcie prawnym rangi rozporzadzenia.

* Dz.U.z2016r., poz. 283, dalej ZTP.

¢ Przepis § 131 ust. 2 zostat skreslony nowelizacja rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 5
listopada 2015 r. zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, ktora we-
szta w zycie z dniu 1 marca 2016 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 1812).

7 Tak m.in. M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktow prawa miejscowego, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 67.
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Jest to rozporzadzenie w konstytucyjnym tego stowa znaczeniu (art. 87 ust. 1 Konstytu-
cji), podczas gdy z art. 94 Konstytucji wynika, ze zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. Zastrzezenia budzi takze zgodnos$¢ tresci tego rozporza-
dzenia z upowaznieniem ustawowym, na podstawie ktérego zostalo ono wydane, tj.
z art. 14 ust. 5 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow®, ze wzgledu na umiesz-
czenie w nim takze zasad dotyczacych stanowienia prawa przez organy samorzadu tery-
torialnego, a wigc organy niebgdace organami administracji rzadowe;j’. Niewatpliwie
pomija to podstawowg dla podziatu zadan i kompetencji organéw administracyjnych za-
sade dualizmu w organizacji administracji'’. Z merytorycznego punktu widzenia nie jest
prawidlowe takze umieszczenie rozdzialu dotyczacego zasad techniki prawodawczej ak-
tow prawa miejscowego (dziat VII) dopiero po aktach wewngtrznych (dziat VI), a nie
bezposrednio po aktach wykonawczych, jak nakazywataby logiczna kolejno$¢ wynika-
jaca z miejsca tych aktow w konstytucyjnej hierarchii zrédel prawa. Regulacja zawarta
w rozporzadzeniu zdaje si¢ w ten sposob nieprawidlowo sugerowac traktowanie aktow
prawa miejscowego jako aktéw wewngtrznych, zwlaszcza ze ZTP nakazujg do aktow
prawa miejscowego stosowa¢ odpowiednio nie tylko zasady dotyczace aktow wyko-
nawczych, ale w pierwszej kolejnosci wlasnie zasady dotyczace aktow wewnetrznych (§
143 ZTP) i dopiero nastepnie takze inne zasady (dotyczace aktéw wykonawczych, a czg-
sciowo takze dotyczace ustaw). Zastosowana w Zasadach techniki prawodawczej tech-
nika ogolnego odeslania przy stanowieniu prawa miejscowego do odpowiedniego stoso-
wania zasad zawartych w rozdziatach dotyczacych innych aktow normatywnych rodzi
trudne do rozwigzania watpliwosci co do tego, jakie konkretnie zasady i w jakim zakre-
sie obowiazuja.

Wszystkie powyzej wskazane powody sklaniaja do konkluzji, ze reguty zawarte w Za-
sadach techniki prawodawczej nie powinny by¢ kwalifikowane jako reguty ,,waznego” do-
konywania czynnos$ci prawodawczych, lecz jako reguly ,,poprawnego” dokonywania takich

czynnos$ci. A zatem akt prawa miejscowego wydany z naruszeniem tych zasad bedzie aktem

8 Dz.U.z2012r., poz. 392.

? Por. m.in. T. Bakowski, Sgdowa kontrola legislacji administracyjnej pod wzgledem zgodnosci z Zasa-
dami techniki prawodawczej, [w:] M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna, Teoria.
Orzecznictwo. Praktyka, Warszawa 2012, s. 86-87.

Por. dyskusje w doktrynie dotyczaca rangi prawnej rozporzadzenia o zasadach techniki prawodaw-
czej oraz jego mocy wigzacej, m.in. S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej — luka w prawie,
,Panstwo i Prawo” 2005, z. 1; S. Wronkowska, Zasady techniki prawodawczej, czy rzeczywiscie luka
w prawie, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 2; G. Wierczynski, Zasady techniki prawodawczej (uwagi po-
lemiczne), ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 2; T. Zalasinski, Uwagi w sprawie Zasad techniki prawodaw-
czej (w zwigzku z artykutem S. Wojtczak), ,,Pafistwo i Prawo” 2005, z. 6; S. Wojtczak, Zasady techniki
prawodawczej — kilka uwag dodatkowych, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 10; T. Bagkowski, Zasady tech-
niki prawodawczej a prawotworstwo organow jednostek samorzqgdu terytorialnego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2006, z. 1; M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego, Gdansk 2008, s. 219-226.
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wadliwym, ale waznym'. Organy stanowiace prawo miejscowe powinny wykorzystywac
w toku procedury prawotworczej reguly zawarte w rozporzadzeniu w sprawie Zasad techni-
ki prawodawczej, poniewaz w demokratycznym panstwie prawnym zasady prawidtowej
techniki legislacyjnej musza by¢ przez organy prawodawcze respektowane. Pomimo zatem
braku formalnego zwigzania, prawodawcy lokalni nie powinni pomija¢ Zasad techniki pra-
wodawczej. Nalezy im przypisa¢ walor zbioru wskazowek dla prawodawcow lokalnych co
do tego, jak powinni oni konstruowa¢ akty prawa miejscowego, by spehiaty one wymogi
poprawnosci legislacyjnej, ktora jest jednym z fundamentalnych elementéw legalnosci.

W samym upowaznieniu ustawowym do wydania tego rozporzadzenia przewidziano,
ze Prezes Rady Ministrow ,,okresli w szczegolnosci elementy metodyki przygotowania i spo-
sob redagowania projektow ustaw i rozporzadzen oraz innych normatywnych aktéw praw-
nych, a takze warunki, jakim powinny odpowiada¢ uzasadnienia projektow normatywnych
aktow prawnych [...]”, ale w Zasadach techniki prawodawczej takich szczegdtowych wy-
mogow dotyczacych uzasadnien niestety nie byto. Dopiero ostatnio, na skutek nowelizacji,
ktora weszta w zycie od dnia 1 marca 2016 r.'2, w odniesieniu do ustaw przewidzianow § 12,
ze ,,Uzasadnienie projektu ustawy, oprocz spemienia wymagan okreslonych w ustawach,
w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministrow, powinno zawiera¢ 1) przedsta-
wienie mozliwosci podjecia alternatywnych w stosunku do uchwalenia projektowane;j usta-
wy srodkow umozliwiajacych osiagniecie zamierzonego celu, ze wskazaniem, czy $rodki te
zostaly podjete, a w przypadku ich podjecia — przedstawienie osiagnigtych wynikow; 2)
szczegdtowe wyjasnienie potrzeby wejscia w zycie projektowanej ustawy albo jej poszcze-
golnych przepisow w terminie krotszym niz 14 dni od dnia ogloszenia, jezeli projekt ustawy
przewiduje takie postanowienia”. W § 27 ust. 3—4 oraz w § 28-30 Regulaminu pracy Rady
Ministrow!® przewidziano szczegétowe wymogi dotyczace uzasadnienia projektu aktu nor-
matywnego. Wskazano mianowicie, ze powinno ono miedzy innymi:

1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania aktu;

2) przedstawiaé rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana;

3) wykazywac roznice migdzy dotychczasowym a projektowanym stanem praw-

nym (przewidywane skutki prawne wejscia aktu w zycie);

4) zawiera¢ o$wiadczenie organu wnioskujacego co do zgodnos$ci projektu z pra-

wem Unii Europejskiej i ocene, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie

11 Por. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2004, s. 20. Por. takze S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki
prawodawczej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4; S. Wronkowska, O czym tworzqcy prawo wie-
dzie¢ powinni, ,,Rzeczpospolita” z 13.09.2002 r.

12 Nowelizacja rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajacym roz-
porzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2015 r., poz. 1812).

13 Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. (M.P. z 2013 r., poz. 979).
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z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm
i aktow prawnych;

5) zawiera¢ ocene skutkow regulacji, przedstawiajacg wyniki oceny przewidywa-

nych skutkéw spoteczno-gospodarczych aktu normatywnego, zawierajaca

w szczegolnosci:

— wskazanie podmiotow, na ktore oddziatuje projektowany akt normatywny,

— informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu,
a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obo-
wigzku zasiggnigcia opinii okreslonych podmiotow wynikajacym z przepisow
odrebnych,

— przedstawienie wynikoéw analizy wptywu projektowanego aktu normatywne-
g0 na te podmioty oraz na istotne obszary oddziatywania,

— wskazanie zrodet finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pociaga za soba ob-
cigzenie budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego;

— wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zatozen.

— wskazanie ewentualnych przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji pu-
blicznych.

Polski prawodawca dostrzega zatem potrzebe wprowadzenia jednolitego obowigz-
ku sporzadzania uzasadnien projektow aktéw prawnych. Niestety nie dotyczy to jednak
aktow prawa miejscowego, wobec ktorych nie tylko nie sformutowano takich szczego-
lowych zasad ich uzasadniania, ale wobec ktorych w watpliwos¢ jest podawany nawet
sam wymag sporzadzania uzasadnienia.

Nie mozna jednak zapominaé, ze punktem odniesienia i podstawa wszelkich dziatan
organéw administracji publicznej jest konstrukcja panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP)*. Zakres zwigzania organow prawem okresla w prawie administracyjnym zasada pra-
worzadnosci (art. 7 Konstytucji RP). Wymog nalezytego uzasadnienia witadczego aktu
w sprawie z zakresu administracji publicznej wynika z przyjetej w grudniu 2000 r. w Nicei
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej'. Art. 41 ust. 2 przewiduje miedzy innymi, ze
w ramach przyshugujacego kazdemu prawa do dobrej administracji miesci si¢ obowigzek
administracji uzasadniania swoich decyzji. Wymodg uzasadniania decyzji przewiduje art. 18
Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej*. Nalezy uzna¢ go za fundament

14 Por. m.in. L. Nowopolski, Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody wyrzqdzone wiad-
czym dziataniem administracji publicznej, [w:] Z. Janku [et. al.] (red.), Europeizacja polskiego prawa
administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 400.

15 W dniu 13 grudnia 2007 r. wlaczono ja do Traktatu Lizbonskiego, ktory wszedt w zycie w dniu 1
grudnia 2009 .

16 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 6 wrze$nia 2001 .
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prawa do dobrej administracji i objg¢ nim nie tylko wladcze indywidualne i konkretne akty
administracyjne, ale takze abstrakcyjne i generalne wladcze akty normatywne.

W demokratycznym panstwie prawnym kazdy projekt aktu normatywnego powi-
nien posiada¢ uzasadnienie. Stuzy ono ujawnieniu intencji prawodawcy i jest jednym
z mechanizmoéw kontroli spotecznej, umozliwiajac posrednie uczestnictwo ogotu oby-
wateli danego panstwa w procesie rzadzenia panstwem. Oprocz tej funkcji podstawo-
wej, uzasadnienie projektu aktu normatywnego odgrywa takze niezwykle wazna role
W samym procesie prawotworczym, upowszechniajac wiedze o projektowane;j regulacji,
porzadkujac informacje uzyskiwane na poszczegdlnych etapach tego procesu, a finalnie
— shuzac w procesie stosowania prawa jako niesamoistne zrodto utatwiajace, a niekiedy
wrecz umozliwiajace zrozumienie intencji prawodawcy.

Z tego powodu w orzecznictwie sagdow administracyjnych zasadnie przyjmuje sie,
ze wymog kazdorazowego sporzadzenia uzasadnienia aktu prawa miejscowego wynika
z og6lnych zasad ustrojowych zawartych w Konstytucji RP, w tym zwlaszcza z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) oraz z zasad praworzadnosci i legalno$ci
(art. 7). Wymogiem tym objac nalezy wszelkie wtadcze dziatania administracji, zarowno
indywidualne i konkretne'”, jak i abstrakcyjne i generalne'®. Jest to niezbgdne dla zapew-
nienia poprawnosci legislacyjnej tych aktow, a tym samym ich legalnosci. Przy sporza-
dzaniu takiego uzasadnienia prawodawca lokalny winien postuzy¢ si¢ przytoczonymi
powyzej wytycznymi, ktére sformutowano wobec zasad sporzadzania uzasadnien in-
nych aktéw normatywnych, w tym zwlaszcza rozporzadzen. Zaniechanie wymogu spo-
rzadzenia uzasadnienia projektu aktu normatywnego uniemozliwia dokonanie oceny
zgodnosci aktu legislacji administracyjnej z upowaznieniem ustawowym, na podstawie
ktorego zostat wydany, w tym oceny, czy miesci si¢ on w zakresie tego upowaznienia
jako akt wykonawczy do ustawy. Sam brak nalezytego uzasadnienia nalezy kwalifiko-
wac jako istotne naruszenie prawa. Juz sama ta wada w przypadku uchwaly lub zarza-

dzenia stanowi przestank¢ do stwierdzenia ich niewaznosci.

17 Por. m.in. orzecznictwo sagdow administracyjnych w odniesieniu do aktow (uchwat lub zarzadzef
organu prowadzacego, tj. organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego) odwotujacych
dyrektorow szkot ze stanowiska, w ktorym podkresla sig, ze akty takie powinny by¢ odpowiednio
uargumentowane bezposrednio w uzasadnieniu podjetego aktu, np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia
23 sierpnia 2011 r., IV SA/GI 986/10, LEX nr 896441; wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2011 r., | OSK
314/11; wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 stycznia 2012 r., III SA/Lu 609/11; wyrok WSA w Krako-
wie z dnia 25 lutego 2014 r., III SA/Kr 1342/13.

Por. m.in. orzecznictwo sagdow administracyjnych dotyczace aktow prawa miejscowego organow sta-
nowiacych gmin ustalajacych godziny otwierania i zamykania placoéwek handlowych i gastronomicz-
nych, np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2010 r., III SA/Kr 1/09; szerzej D. Dabek,
Glosa do wyroku WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2005 r., sygn. akt IlI SA/Lu 532/05, ,,Admini-
stracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2006, nr 3, s. 150-172.
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Stworzenie jednolitego kanonu podstawowych wymogow formalnych, sktadajgcych
sie na techniczng poprawnos¢ tworzonych aktow prawa miejscowego, ale nie zamykaja-
cych jednoczes$nie mozliwosci wprowadzania statutami dodatkowych wymogow wynika-
jacych z warunkow lokalnych, stanowitoby wazny krok w kierunku wzmocnienia gwaran-
cji zasady demokratycznego panstwa prawnego. Oczywiscie zasady te obja¢ powinny nie
tylko sam obowigzek kazdorazowego sporzadzenia uzasadnienia dla stanowionego przez
administracj¢ prawa, ale takze inne istotne z punktu widzenia realizacji zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego wymogi procesu legislacyjnego, w tym zwlaszcza procedure
konsultacji spotecznych w toku procesu stanowienia prawa'’, wymog kazdorazowej anali-
zy skutkow spotecznych i gospodarczych projektowanych regulacji itp. Wzmocniloby
to gwarancje realizacji podstawowych z punktu widzenia demokratycznego panstwa praw-
nego zasad otwartosci, jawnosci, transparentno$ci i skutecznosci dziatania administracji.

Drugim podstawowym watkiem, na ktory warto zwrdci¢ uwage w kontekscie tytu-
lowej legislacji administracyjnej pod rzadami prawa, znajdujacym si¢ na drugim z bie-
gunéw wymienionych przez Arystotelesa w przytoczonym na wstepie pogladzie doty-
czacym zasad dobrego administrowania, jest wystepujace obecnie w Polsce znaczace
ograniczenie mozliwosci przeprowadzenia sagdowej kontroli legalnosci aktow legislacji
administracyjnej, wynikajace ze sposobu okreslenia tzw. legitymacji skargowej w spra-
wach ze skarg na uchwaty lub zarzadzenia podjgte w sprawach z zakresu administracji
publicznej, w tym na akty prawa miejscowego. Sadowoadministracyjna kontrola jest
w Polsce uruchamiana wniesiong przez jednostke skarga. W typowych sprawach podda-
nych kognicji sadéw administracyjnych, tj. w sprawach kontroli legalno$ci decyzji ad-
ministracyjnych, skarge moze wnies$¢ kazdy, kto ma w tym interes prawny?’, czyli kazdy,
kto ma interes prawny w przeprowadzeniu przez sad kontroli legalno$ci tej decyzji.
W przypadku natomiast skarg na uchwaty lub zarzadzenia podje¢te w sprawach z zakresu
administracji publicznej skargi do sadu nie moze wnie$¢ kazdy, lecz tylko ,.kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone zaskarzonym aktem prawa miejsco-
wego”?!. Legitymacja skargowa zostala zatem bardzo powaznie ograniczona, sagdowa
kontrola jest bowiem uruchamiana jedynie wtedy, gdy skarzacy wykaze, ze ten akt, kto-

ry chce podda¢ kontroli sadowej, naruszyt jego interes prawny lub uprawnienie. Ten akt

1 Por. m.in. szerzej B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji w proce-
sie prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,, otwartego rzqdu”, ,,Zeszyty Naukowe Sg-
downictwa Administracyjnego” 2012, nr 4, s. 16-39.

20 Art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U.z 2012 1, poz. 270 z pdzn. zm.).

21 Art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1., poz. 446), art.
87 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1445),
art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 22016 1., poz. 486)
oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie (Dz. U. z 2015 1., poz. 525).
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musi zatem juz obowigzywac i musial juz wywota¢ negatywne skutki dla interesu praw-
nego skarzacego. Interes prawny to interes oparty na prawie materialnym (wynikajacy
z prawa materialnego), aktualny, indywidualny i realny. Trzeba tez dodac, ze interes
prawny jest w doktrynie i orzecznictwie rozumiany wasko. Przyjmuje si¢, ze mie¢ inte-
res prawny to tyle, co wskazac przepis prawa uprawniajacy dany podmiot do wystapie-
nia z okreslonym zadaniem w stosunku do organu administracji publicznej??. W orzecz-
nictwie podkresla si¢, ze kryterium naruszenia interesu prawnego, na ktorym oparta jest
legitymacja do wniesienia skargi na uchwatg lub zarzadzenie, oznacza, ze akt ten musi
narusza¢ interes prawny skarzacego, ktory musi by¢ wlasny, indywidualny i oparty na
konkretnym przepisie prawa powszechnie obowigzujagcego®. Ze skarga moze wigc wy-
stapi¢, co do zasady, podmiot, ktory wykaze ,,zwigzek miedzy chronionym przez przepi-
sy prawa materialnego interesem prawnym a aktem lub czynnoscig organu administracji
publicznej”**. To na skarzacym spoczywa obowiazek wykazania si¢ nie tylko indywidu-
alnym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale takze zaistniatym w dacie wnoszenia
skargi naruszeniem tego interesu prawnego lub uprawnienia. Musi on wykazaé, ze ist-
nieje zwiazek pomiedzy jego prawnie gwarantowang sytuacja a zaskarzong uchwata,
polegajacy na tym, ze uchwata narusza jego interes prawny lub uprawnienia®. Skarzacy
musi zatem wykazac, w jaki sposob doszto do naruszenia jego prawem chronionego in-
teresu lub uprawnienia®. Interes ten powinien by¢ bezposredni, konkretny i realny?®’.
Zwiazek pomiedzy wiasng, indywidualng sytuacja prawna skarzacego a zaskarzonym
aktem musi w dacie wniesienia skargi powodowaé nastepstwo w postaci ograniczenia
lub pozbawienia danego podmiotu konkretnych uprawnien lub natozenia na niego obo-
wigzkow?®. Nawet ewentualna sprzecznos$¢ aktu z prawem nie daje zatem legitymacji do
whniesienia skargi, jezeli akt ten nie naruszyt prawem chronionego interesu prawnego lub
uprawnienia skarzacego®. Sktadajac taka skarge, skarzacy musi wykazaé, ze w konkret-
nym wypadku istnieje zwigzek pomigdzy jego wiasng, prawnie gwarantowana (a nie
wylgcznie faktyczng) sytuacjg a zaskarzonym aktem, to znaczy, ze zachodzi zwigzek
polegajacy na tym, ze akt narusza (czyli pozbawia lub ogranicza) jego interes prawny

22 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., I SA 1748/83.

2 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 3 czerwca 1996 1., I SA 74/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 89.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2003, s. 424.

% Por. m.in. wyrok SN z dnia 7 marca 2003 r., III RN 42/02, OSNP 2004, nr 7, poz. 114; por. tez wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 9 wrzesnia 2004 r., II SA/Bk 364/04, Lex nr 173736.

26 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 4 lutego 2005 r., OSK 1563/04, LEX nr 171196; wyrok NSA z dnia 22
lutego 2006 r., I1 OSK 1127/05, LEX nr 194894; wyrok NSA z dnia 7 maja 2008 r., I OSK 84/08.

27 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 23 listopada 2005 r.,  OSK 715/05, LEX nr 192482; por. tez wyrok NSA
z dnia 4 wrzesnia 2001 r., Il SA 1410/01, Lex nr 53376; postanowienie NSA z dnia 9 listopada 1995 r.,
IT SA 1933/95, ONSA z 1996 r., nr 4, poz. 170.

2 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 7 maja 2008 r., IT OSK 84/08.

2 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2012 r., I1 OSK 2451/11.
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lub uprawnienie, albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako czlonka okreslonej
wspolnoty samorzadowe;.

Takie ograniczenie legitymacji skargowej nie jest uzasadnione. Akty prawa miej-
scowego to powszechnie obowigzujace zrodta prawa, kontrola zgodnosci z prawem ich
wydawania powinna zatem mie¢ charakter obiektywny. Przyjeta w Polsce regulacja,
ograniczajgca mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu jedynie przez kogo$, kto zdota wy-
kaza¢, ze dany akt naruszy? jego interes prawny lub uprawnienie, w wielu wypadkach
pozbawia sad mozliwo$ci przeprowadzenia kontroli. Z powodu niemozliwo$ci wykaza-
nia przez skarzacego, ze jego interes prawny zostal naruszony, sad nie moze przejs¢ do
kontroli legalnosci danego aktu legislacji administracyjnej, nawet jezeli dostrzega, ze
ten akt dotknigty jest wadami istotnymi (istotnie narusza prawo). W ten sposob akty le-
gislacji administracyjnej moga unika¢ sadowej kontroli, przez co prawa indywidualne
jednostek nie sg nalezycie chronione. Takie akty legislacji administracyjnej niezgodne
z prawem, a nieskontrolowane przez sad z powodu uchybien dotyczacych legitymacji
skargowej skarzacego, beda mogly stanowic¢ wigzaca podstawe prawng dla administracji
w kolejnych indywidualnych i konkretnych rozstrzygnigciach wydawanych przez admi-
nistracje wobec kolejnych 0sob w przysztosci. Z powodu takiej regulacji prawnej, ogra-
niczajacej mozliwos¢ wniesienia skargi na uchwate lub zarzadzenie organu administra-
cji publicznej podjete w sprawie z zakresu administracji publicznej od wykazania
naruszenia interesu prawnego skarzacego, powaznego ograniczenia doznaje uprawnie-
nie do zaskarzenia do sadu ,,0soby publicznej z powodu nieprzestrzegania prawa”,
w ktorym Arystoteles upatrywat podstawowej gwarancji dobrej administracji. Ochrona
indywidualnych interesow jednostki przed niezgodnym z prawem stanowieniem prawa

przez administracje nie jest zatem niestety w Polsce nalezycie zagwarantowana.

Administration’s legislation under the rule of law

Abstract

Right to good administration means that the authorities should be subordinated to the law and indi-
viduals have a right to initiate a judicial review of the administration. Executive authorities are, by
definition, appointed to execute law (application of the law). But we must remember that administra-
tive bodies can also introduce legislation (create law). From the perspective of individual rights pro-
tection, this sphere of administration activities is just as important, or perhaps even more important
than administrative law execution in individual cases. Very important are both to the means of protec-
tion: against unlawful law application by administration and legal remedies protecting against unlaw-
ful administrative lawmaking. Therefore, not only the procedure of administrative application of law
should be regulated, but also the procedure of administrative lawmaking. The protection of individual
rights from unlawful administrative lawmaking is not appropriately guaranteed in Poland. One of its
most important reasons is regulation limiting the right to file a complaint against an enactment of local
law, depending on the proof of the breach of the claimant’s legal interest.
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