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Prawda jako cywilizacyjny wyznacznik
dziatalnosci administracji publicznej

Abstrakt

Zaproponowany/wybrany temat bedzie ujety w trzech odstonach. Pierwsza dotyczy kwestii zwigza-
nych z prawem powszechnie obowigzujacym — wykonywanym i stosowanym przez organy — jako
prawem stuzacym prawdzie. Wykonywanie prawa w tym zakresie obejmuje takze problem prawdy
w dzialalno$ci prawotworczej administracji publicznej podejmowanej na podstawie upowaznien
szczegdtowych lub generalnych. Druga odstona poswigcona jest zagadnieniu prawdy z punktu widze-
nia jej zabezpieczenia proceduralnego, ustrojowego i materialnego podczas stosowania prawa admi-
nistracyjnego. Trzecia rozwaza sposob zabezpieczenia prawdy w dzialaniach administracji publicznej
w ramach kontroli dziatalno$ci, bezczynnosci i przewleklosci administracji publicznej przez sady
administracyjne.

Stowa kluczowe
prawda, cywilizacja, tworzenie prawa, wykonywanie prawa, administracja publiczna, sagdy admini-
stracyjne, prawo materialne, prawo proceduralne i ustrojowe.

1. Wprowadzenie

Prawda jest stalym punktem odniesienia w zyciu kazdego cztowieka. Od poczat-
ku cywilizacji cztowiek stara si¢ ustali¢ m.in. relacje pomig¢dzy pojeciami, ktorych
uzywa w sferze mysli, a stanem rzeczywistosci korespondujacym z tymi pojeciami.
Wskutek utomnosci ludzkiej natury takze i stosunek cztowieka do prawdy jest w jakis
sposob utomny, gdyz w zaleznos$ci od sytuacji, w pewnych zakresach czlowiek stara
si¢ to pojecie traktowac w sposob instrumentalny’. W ten sposob prawda traktowana
w zatozeniu wyjsciowym jako ideat, wzorzec, warto$¢, jest wykorzystywania w dzia-
falno$ci cztowieka, w ktorej za prawde podaje si¢ fatsz. W rozwoju cywilizacyjnym
ludzkos$ci niezwykle wazny jest moment, kiedy w sposoéb wzglednie znormatywizo-
wany zadeklarowano byt wspolnot, zwigzkow publicznoprawnych jako opartych na

! Postprawda (ang. post-truth) opisuje realia kultury politycznej, w ktorej fakty sa mniej wazne
w ksztaltowaniu opinii publicznej niz odwotywanie si¢ do emocji i osobistych przekonan. W 2016 r.
Oxford Dictionaries wybrato termin ,,postprawda” na stowo roku 2016. Wedtug Oxford Dictionaries jest
to termin odnoszacy si¢ do okolicznosci albo opisujacy okolicznosci, w ktorych obiektywne fakty wywie-
rajg mniejszy wptyw na ksztattowanie opinii publicznej niz emocje i osobiste przekonania. Szerzej:
M. Czarnecki, Przymiotnik ,,post-prawdziwy” stowem roku, www.wyborcza.pl, 16 listopada 2016 [dostep
28.03.2017].
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dobru, prawdzie i pigknie?. Jednak droga prowadzaca od zadeklarowania tych wartosci
»ponad” i ,,przedpanstwowych” w preambule konstytucji do utworzenia porzadku
prawnego systemowo wprowadzajgcego, zabezpieczajacego i realizujacego te wartosci
jest niezwykle trudna’. Swiadczy o tym chociazby przekrojowo zroéznicowana jakos¢
istniejgcych obecnie na $wiecie porzadkdéw prawnych.

Zaproponowany temat bedzie ujety w trzech odstonach. Pierwsza dotyczy kwestii
zwigzanych z tworzeniem prawa powszechnie obowigzujacego — wykonywanym i sto-
sowanym przez organy — jako prawem stuzacym prawdzie. Wykonywanie prawa w tym
zakresie obejmuje takze problem prawdy w dziatalnos$ci prawotworczej administracji
publicznej podejmowanej na podstawie upowaznien szczegotowych lub generalnych.
Druga odstona podejmuje zagadnienia prawdy z punktu widzenia jej zabezpieczenia
proceduralnego, ustrojowego i materialnego podczas stosowania prawa administracyj-
nego. Trzecia podejmuje sposob zabezpieczenia prawdy w dziataniach administracji
publicznej w ramach kontroli dziatalnosci, bezczynnosci i1 przewlektosci administracji
publicznej przez sady administracyjne. Pojecia prawdy autorka uzywa w znaczeniu
powszechnie przyjetym, nawigzujacym do jej korespondencyjnego ujecia arystotele-
sowskiego. Cywilizacja jest rozumiana jako stan kultury w obecnym momencie dzie-
jowym.

2. Prawda w procesie prawotwoérczym

Prawda stojaca przed ustawodawca w postaci prawidtowo zdiagnozowanych okre-
Slonych sfer stosunkéw spotecznych wymagajacych regulacji z uwagi na zakotwiczone
w nich konkretne problemy zycia spotecznego, panstwowego i jednostki jest transpo-
nowana przy pomocy norm prawnych w stany powinnosciowe®, ktorych realizacja
wskutek réznorodnych aktow stosowania prawa powinna t¢ rzeczywisto$§¢ zmieniac.
Odchodzac w tym miejscu od filozoficznych koncepcji normatywnosci prawa®, szcze-
golnie z punktu widzenia specyfiki prawa administracyjnego, trzeba stwierdzi¢, ze juz

2 Zob. tekst preambuly do Konstytucji RP z 1997 r.: ,,my, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczy-
pospolitej, zar6wno wierzacy w Boga bedacego zrodlem prawdy, sprawiedliwos$ci, dobra i pickna, jak i nie
podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartosci wywodzacy z innych zrodet, rowni w prawach i w po-
winno$ciach wobec dobra wspolnego — Polski, [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej
[.]
3 Zob. art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. z 2017 .
poz. 2183): ,,3. Uczelnie, petniac misj¢ odkrywania i przekazywania prawdy poprzez prowadzenie badan
i ksztalcenie studentéw, stanowia integralng czg¢$¢ narodowego systemu edukacji i nauki”.

4 W tym miejscu autorka podkres$la, ze normom z uwagi na ich powinno$ciowy walor nauka zasadni-
czo, bo sa wyjatki, nie przypisuje oceny prawdy. W filozofii prawa jako tradycyjne zrodto normatywnosci
prawa podaje si¢ koncepcje woluntaryzmu, realizmu, refleksyjnego potwierdzenia, odwotania do autonomii.
»~Realisci twierdza z kolei, ze obowigzki, normy i wartosci istniejg realnie; wypowiedzi normatywne moga,
w tym ujeciu, by¢ prawdziwe lub fatszywe, jako, ze opisuja istniejace byty [...]”. Tak: B. Brozek, Norma-
tywnos¢ prawa, Warszawa 2012, s. 37.

5 Np. prawo jako konwencja koordynacyjna, opierajaca si¢ na konwenc;ji i prawdzie o wspolnej wiedzy
w spoleczenstwie o tej konwencji; prawo jako plan; ewolucyjna filozofia prawa. Szerzej na ten temat:
B. Brozek, op. cit., s. 249-299.
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na samym poczatku zasadniczym problemem po stronie ustawodawcy jest zdiagnozo-
wanie prawdziwych, rzeczywistych problemow spolecznych kwalifikujacych si¢ do
prawnej regulacji, a za tym problemem pojawia si¢ kolejny dotyczacy merytorycznej
adekwatnosci, stusznosci przyjetych rozwigzan normatywnych wzgledem zatozonych
celow prawodawczych generowanych prawdziwie zdiagnozowang rzeczywistoscia®.
Przy czym sztuka legislacyjna jest takze odstgpienie przez prawodawce od zbytecznej
regulacji, zastosowanie deregulacji, jak i zdecydowanie si¢ na samoregulacje. Kwestie
te sa staltym zagadnieniem nauki prawa, przy czym maja szczegolne znaczenie dla
tworzenia prawa administracyjnego, ktore tak wzniosle, ale zarazem prawidtowo i prak-
tycznie jest rozumiane przez niektorych teoretykow jako idea porzadku prawnego.
Prawo administracyjne ,,wchodzi do gry”, kiedy to, co zamierza jednostka, cztowiek,
ma znaczenie dla okreslonych prawnych interesow publicznych, panstwowych, spotecz-
nych, grupowych i odwrotnie, kiedy zajgcie si¢ pojedynczym czlowiekiem jako jednost-
ka przez podmioty reprezentujace interes publiczny, dobro ogétu miesci si¢ w tym in-
teresie, ktory w pierwszej kolejno$ci ma zabezpieczaé godnosc cztowieka’, a takze jego

® Tu si¢ pojawia zatem problem dobra i stusznosci przyjetych rozwigzan. W tym miejscu autorka
zwraca uwage na poglady B. Brozka sformutowane na tle pojecia ,,Gilotyny Hume’a” jako ,,zwigzanej
z [...] «prymatem faktu». Zdaniem B. Brozka: ,,Sprowadza si¢ ono do uznania, ze sady o faktach sg bar-
dziej podstawowe niz twierdzenia normatywne (np. reguty moralne), w tym sensie, ze stanowig swoisty
wzorzec poznawczy. W epistemologii zaczynamy od pytania, jak najlepiej bada¢ rzeczywistos¢ i uza-
sadnia¢ sady o faktach, a dopiero wtérnie — jesli w ogole — zastanawiamy si¢, jakie zasady stosowac
w poznaniu moralnym czy prawnym”. B. Brozek podkre$la, ze ,,Podreczniki do logiki skupione sg nie-
mal wylacznie na rozumowaniach, w ktorych przestankami i wnioskami sg zdania prawdziwe lub fatszy-
we, a zatem takie, ktore poprawnie lub niepoprawnie opisuja rzeczywistos¢. Logika norm — jesli w ogole
poswigcamy jej uwage — traktowana jest jako pochodna systeméw logicznych rzadzacych dyskursem
teoretycznym. Trudno oprzec¢ si¢ wrazeniu, ze filozofowie uznaja, iz pierwotna funkcja umystu jest opi-
sywac rzeczywisto$é, a pytanie, jak dziata¢ w §wiecie, to problem drugorzedny, taki, ktorym mozna si¢
zaja¢ dopiero wtedy, gdy juz ustalimy odpowiednie fakty”. Autor ustawia si¢ do kwestii prymatu faktu
twierdzac: ,,Cho¢ «prymat faktu» to poglad, ktory narzuca si¢ z wielka sita, jest on po prostu falszywy,
gdyz pierwotna funkcja umystu nie moze by¢ «opisywanie $wiatay. [...] Zastanowmy si¢ zatem, czy
umyst, ktorego podstawowa funkcja jest opisywanie §wiata, ma jakikolwiek ewolucyjny sens. Odpo-
wiedz wydaje si¢ oczywista: w $wiecie, w ktorym trzeba ciagle dostosowywac si¢ do srodowiska i to-
czy¢ ciagly walke o przetrwanie, umiej¢tno$¢ skonstruowania ogoélnej teorii wzglednosci albo mechani-
ki kwantowej jest luksusem. Organizm nie potrzebuje bardzo precyzyjnej, zlozonej koncepcji
mikro- i makro$wiata. Znajomos¢ fizyki czarnych dziur czy mechaniki macierzowej nie ma bezposred-
niego znaczenia dla osobniczego przetrwania ani dla przetrwania gatunku. «Logika» ewolucji podpo-
wiada, ze nasze fundamentalne reprezentacje rzeczywistosci nie musza wiernie odzwierciedlac jej
struktury — wystarczy, ze beda uzyteczne, pozwalajac skutecznie dziata¢. Wynika z tego, ze nawet fal-
szywe obrazy rzeczywisto$ci moga by¢ przydatne. Nasze wysitki poznawcze nie sprowadzaja si¢ do
biernej recepcji bodzcow ze srodowiska i konstruowania na ich podstawie prawdziwej wizji §wiata”. Tak:
B. Brozek, Myslenie. Podrecznik uzytkownika, Krakéw 2016, s. 30 i n. Autorka, zgadzajac si¢ z tymi
pogladami, twierdzi, ze w procesie prawotworczym warto jednak wyjs¢ od wzglednego prymatu faktu,
przy czym moze by¢ on neutralizowany ww. teza konicowa B. Brozka.

7 Zob. tekst preambuty do Konstytucji RP z 1997: ,,Wszystkich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypo-
spolitej t¢ Konstytucje beda stosowali, wzywamy, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godno-
$ci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowigzku solidarno$ci z innymi, a poszanowanie tych zasad
mieli za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej Polskiej”.
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prawo i zdolnos$¢ faktyczng do samorealizacji®. Z punktu widzenia podjgtego tematu
prawo to powinno by¢ tworzone w imi¢ prawdy i powinno stuzy¢ prawdzie’.
Przyjmujac, ze parlament odzwierciedla istniejacy uktad sit politycznych, odrebnym
zagadnieniem staje si¢ najpierw jakos$¢ irelacja z prawdg (czyli ,,z prawdziwg rzeczywi-
stoscig” stanowigcg zrodlo programow politycznych partii), tresci aktow polityki, a na-
stepnie stopien przetozenia zalozen tresci tych programoéw przez przedstawicieli demo-
kracji parlamentarnej na proces prawotworczy. W tym przypadku, w realiach polskich
rzad o proweniencji uktadu politycznego w sejmie przygotowuje projekty ustaw!® beda-
ce odzwierciedleniem polityki rzadu®, determinujgc tym samym w pewien sposob
proces legislacyjny, przy czym trzeba pamigtac, ze to jednak nie tylko rzad ksztattuje
swoja polityke, poniewaz ta polityka koresponduje z programami politycznymi partii
wiekszosci parlamentarnej, ktora postuguja sie jako narzgdziem skutecznos$ci dziatania
pozaprawnym pojeciem dyscypliny partyjnej. Patrzac z perspektywy prawdy na status

8 Na temat genezy pojecia samorealizacji zob.: K. Kurosz, Samorealizacja osoby ludzkiej jako element
dobr osobistych Zbigniewa Radwanskiego. Uwagi na temat ochrony dobr osobistych w $wietle koncepcji
psychologicznej Abrahama Maslowa, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2016, R. XXV, z. 3, s. 465 i n.

? Teze t¢ od strony technicznej tworzenia prawa zabezpiecza § 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2000 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283):

1. Podjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ w szczegolnos$ci:

1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkow spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwen-
cji organow wiladzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw ich zmiany;

2) analizg aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej, umow mie-
dzynarodowych, ktorymi Rzeczpospolita Polska jest zwiazana, w tym uméw z zakresu ochro-
ny praw cztowieka, oraz prawodawstwa organizacji i organéw mi¢dzynarodowych, ktorych
Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem;

3) ustaleniem mozliwos$ci podjecia srodkow interwencji organow wiadzy publicznej, alternatyw-
nych w stosunku do uchwalenia ustawy;

4) okresleniem przewidywanych skutkow spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych
i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiazan;

5) zasiggnigciem opinii podmiotéw objetych zakresem interwencji organoéw wladzy publiczne;j.

2. W przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jezeli projekt ten nie jest opra-
cowywany na podstawie zalozen, nalezy w szczegolnosci:

1) ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowigzujgcych w danej dziedzinie;

2) okresli¢ cele, jakie zamierza si¢ osiaggna¢ przez uchwalenie ustawy;

3) ustali¢ rozwiazania prawne alternatywne, ktére moga skutecznie stuzy¢ osiagnieciu zatozonych
celow;

4) sformutowac prognozy podstawowych i ubocznych skutkow zamierzonych rozwigzan prawnych
alternatywnych, w tym wptywu tych rozwigzan na system prawa;

5) okresli¢ skutki finansowe poszczegdlnych rozwigzan prawnych alternatywnych oraz ustali¢
zrodta ich pokrycia;

6) dokona¢ wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.

10" Zgodnie z art. 123 Konstytucji RP: ,,1. Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt
ustawy za pilny, z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rze-
czypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj i wlasci-
wo$¢ wiladz publicznych, a takze kodeksow”. Na ten temat odpowiednio por.: M. Stec, Zafozenia aksjolo-
giczne rzqdowego procesu legislacyjnego i ich realizacja, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa
administracyjnego, T. 1, Warszawa 2017, s. 346 i n.

1 Zgodnie z art. 146 Konstytucji RP: ,,1. Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng
Rzeczypospolitej Polskiej. 2. Do Rady Ministroéw naleza sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla in-
nych organdéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”.
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ustawodawcy, nie mozna pomija¢ oczywistego faktu, ze w pewien sposdb ustawodawca
stanowi funkcje uktadu politycznego. W tym miejscu pojawia si¢ swoista zaleznos¢ po-
miegdzy prawem a polityka. Akty polityki, w tym akty polityki partii politycznych, po-
winny miesci¢ si¢ w ramach zasad prawa demokratycznego panstwa prawnego, cho¢ ich
tre$¢ oczywiscie nie jest bezposrednio determinowana przez prawo'2. Ich tres¢ podejmu-
je postulaty i programy dotyczace wytworzenia i podziatu doébr istotnych z punktu wi-
dzenia instytucji panstwa, spoteczenstwa i cztowieka, a takze sposobu funkcjonowania
panstwa, spoteczenstwa i jednostki'®. Patrzac na powyzsze zaleznosci, mozna zauwazyc,
ze rzetelnos¢, oparcie na prawdzie jako punkcie wyjscia tresci aktow polityki generuje
prawde w sferze okreslenia zapotrzebowania spotecznego na rzeczywiste konkretne
efekty rozwigzan prawotworczych. Rozwigzania te powinny — wykorzystujac atrybut
instrumentalnosci prawa® — dazy¢ do wytworzenia trafnych, uzasadnionych, bardziej
szczegotowych stanow prawnych i faktycznych, stanowiacych zarazem rozwigzanie rze-
czywistych problemow. A zatem manipulowanie polityka, tworzenie i propagowanie
haset nieznajdujacych si¢ w autentycznej korespondencji z rzeczywistos$cia moze rzutowac
na stopien sluzenia prawdzie przez dziatania ustawodawcy. Na to wszystko naklada si¢
relacja pomiedzy partiami a pojedynczym cztowiekiem, stopien jego ustrukturalizowania
spolecznego i politycznego, znajomosci programéw politycznych i zdolnosci ich oceny,
motywow, ktorymi kieruje si¢ podczas procesu wyborczego lub ich braku.

Oczywiscie na podniesione zagadnienia trzeba patrze¢ przez instytucje mandatu
wolnego® i szeregu pozostatych instytucji parlamentarnych i konstytucyjnych tworzacych
niezaleznos¢ posta jako cztonka parlamentu, ale niewatpliwie warto mie¢ na uwadze
zasygnalizowane zagadnienia jako swoiste determinanty ,,prawdy spotecznej”, rzeczy-
wistego stanu rzeczy sfery stosunkow spotecznych, ktore chce uregulowac ustawodaw-
ca. Zatem 1 z rzetelnoscia trzeba podchodzi¢ do prawdy w diagnozowaniu i tworzenia
modelu rozwigzywania problemow spolecznych zawartych w aktach polityki, gdyz
w pewnych sytuacjach ich tezy moga przeistoczy¢ si¢ w tre$¢ rozwiazan normatywnych.
W konsekwencji akty polityki administracyjnej w szerokim tego stowa znaczeniu po-
winny by¢ przygotowywane przez autentycznych prawdziwych fachowcéw i oparte na
prawdzie, gdyz znaczenie tych aktow w zyciu spotecznym jest nie do przecenienia.
Dostrzegajac potencjalne rozchwianie wynikow procesu prawotworczego ustawodawcy
w stosunku do standardow konstytucji i wychylenie si¢ ich poza zasady i standardy
panstwa prawnego, ustrojodawca przewiduje okreslone mechanizmy pows$ciggnigcia
takiej sytuacji. Stanie na strazy prawa przez Prezydenta RP! i konstytucyjnosci aktow

12 Na temat istoty aktow polityki administracyjnej zob. J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw
2013,s.3121in.

13 Ibidem.

* Na temat instrumentalno$ci prawa jako jego zdolnosci do ksztaltowania zmian w rzeczywistosci zob.:
S. Wronkowska-Jaskiewicz, Uwagi o instrumentalnosci, instrumentalizacji i autonomii prawa, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, T. I, Warszawa 2017, s. 26 in.

% Zgodnie z art. 104 ust. 1 Konstytucji RP: ,,1. Postowie sa przedstawicielami Narodu. Nie wigzg ich
instrukcje wyborcow”.

16 Zgodnie z art. 126 Konstytucji RP: ,,1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedsta-
wicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciaglosci wladzy panstwowe;j. 2. Prezydent Rzeczypospolitej
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normatywnych przez Trybunat Konstytucyjny' to nie tylko dbanie o sp6jnos¢ systemu
prawa z Konstytucja, o prymat ducha prawa nad jego litera, ale zabezpieczenie funkcjo-
nowania w obrocie prawnym i przez to spotecznym podstawowych wartosci konstytu-
cyjnych, w tym i tytutowej prawdy. W zwiazku z tym m.in. w imi¢ prawdy, szczegdlnej
rozwagi wymaga utozenie relacji kompetencyjnych pomiedzy ustawodawca i Prezyden-
tem RP w procesie legislacyjnym i optymalna konstrukcja statusu prawnego Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory jest gwarantem konstytucyjnosci polskiego porzadku prawnego.
Nie budzi watpliwosci, ze organ ten powinien zachowac¢ zgodng z konstytucyjna zasada
podziatu wladzy okreslong sfere niezaleznosci ustrojowo-organizacyjnej od ustawodaw-
cy 1 od istniejacego uktadu sit politycznych. Jego prawny byt lezy bezsprzecznie w inte-
resie suwerena, gdyz nawet ustawodawca nie moze ,,normatywnie” wszystkiego. Sam
byt prawny i kontrola sprawowana przez odpowiednio niezalezny TK uwiarygadnia
zatem instytucj¢ panstwa w ramach przyjetego przez niego systemu wartosci. Rozwa-
zania Trybunatu Konstytucyjnego dotycza szczegétowych ocen sfery normatywne;j
wedtug kryterium konstytucyjnosci, przy czym trzeba mie¢ na uwadze, ze sfera norma-
tywna przektada si¢ przeciez podczas stosowania prawa na rzeczywistos¢. Zahamowanie
skutecznej i efektywnej kontroli konstytucyjnosci prawa doprowadza w efekcie do
prawnego bytu norm prawnych niespetniajacych wymogu konstytucyjnosci, co moze
w praktyce generowac stany rzeczywiste niezgodne z konstytucja.

Z powyzszymi zagadnieniami zwigzku prawa z prawdg rownolegle egzystuja ko-
lejne, zwigzane z procesami prawotworczymi powierzonymi organom administracji
publicznej. I w tym przypadku pojawia si¢ pytanie o rzeczywistg potrzebe tworzenia
danego typu aktu normatywnego jako korespondujacego w rzeczywistymi problemami
regionalnego, ponadlokalnego i lokalnego zycia spotecznego, zgodno$¢ upowaznienia
do wydania aktu z konstytucjg i na koniec normatywny i faktyczny sposoéb wykonywa-
nia tego prawotworczego uprawnienia przez wtasciwe organy administracji publiczne;.

Podsumowujac te czes¢ artykutu, w nawiagzaniu do tytutowego zagadnienia trzeba
stwierdzi¢, ze zgodnie z konstytucyjna zasadg legalnosci i praworzadnos$ci dziatalno$¢
administracji publicznej opiera si¢ na prawie powszechnie obowigzujacym's, przy czym
prawo ma stuzy¢ prawdzie. A zatem jej dziatalno$¢ wobec prawdy jest funkcja prawa
wobec prawdy. Samym normom jako wypowiedziom powinno$ciowym nie mozemy

czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaru-
szalno$ci i niepodzielnosci jego terytorium. 3. Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie
i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach”.
17 Zgodnie z art. 188. Konstytucji RP: ,, Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:
1) zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja,
2) zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymaga-
ta uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie,
3) zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi i ustawami,
4) zgodnosci z Konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycznych,
5) skargi konstytucyjnej, o ktorej mowa w art. 79 ust. 1.
18 Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP: ,,Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa”.
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przypisac¢ atrybutu prawdy. Prawda jest zatem bytem idealnym, samoistna obiektywna
warto$cig usytuowang poza systemem prawa, ktorej prawo powinno stuzy¢". Prawda
jest tez warto$cig, na ochrong ktérej normy prawa administracyjnego sg w pewnym
przypadkach szczegdlnie nakierowane. Prawda nie jest jednak warto$cig samego prawa,
zasadniczo nie stanowi jego atrybutu®’. Mozemy jednak weryfikowaé z prawda geneze
ich powstania, a takze mozemy oceniac, czy zaistniale w rzeczywistosci zmiany wyni-
kajace ze zdolnos$ci prawa do wywolywania zmian w rzeczywistosci sg adekwatne do
celow i motywow prawodawcy (stuszne, racjonalne).

Jednoczesnie w nauce i orzecznictwie sagdowym podnoszone sa argumenty, w mysl
ktorych organy administracji publicznej nie majg kompetencji do samodzielnej oceny
zgodno$ci stosowanego prawa z ustawg i konstytucja. Jedynie w relacjach pomiedzy
prawem europejskim i ratyfikowanymi za zgodg Sejmu miedzynarodowymi umowami,
niezgodno$¢ norm polskiej ustawy z normami aktu prawa miedzynarodowego lub euro-
pejskiego zweryfikowana samodzielnie przez wtasciwe organy oznacza powinno$¢ sa-
modzielnego stosowania przez organy w pierwszej kolejno$ci norm prawa europejskiego
i wskazanych umow miedzynarodowych?. W zwiazku z tym mozliwosci odstapienia
przez administracj¢ publiczng od wykonywania norm niestuzacych prawdzie jest zniko-
ma i oparta na przypadkach oczywistej niekonstytucyjnosci norm prawnych.

Porzadek konstytucyjny panstwa potencjalnie zapewnia normy i instytucje norma-
tywne, ktore rzadzg procesem prawotworczym w zatozeniu idealnym w ten sposob, aby
normy prawa materialnego, ustrojowego i procesowego odpowiadaty standardom konsty-
tucyjnym wiacznie z instytucjami przeciwdziatajagcymi w praktyce, kiedy utworzone
prawo okaze si¢ niekonstytucyjne. Problem relacji pomigdzy normami i wartosciami
konstytucyjnymi, w tym prawda a trescia danej normy, tkwi zasadniczo w procesie pra-
wotworczym i sferze normatywnej i powinien by¢ monitorowany przez ustawodawce?,
sady, organy administracji publicznej, podmioty spoza ustroju wtadzy i kontrolowany na
uprawniony wniosek przez Trybunal Konstytucyjny i odpowiednio sady administracyjne.

3. Prawda podczas wykonywania prawa przez organy administra-
cji publicznej

Problem prawdy jest szczeg6lnie widoczny podczas stosowania prawa przez organy
administracyjne, kiedy abstrakcyjna i generalna norma prawa powszechnie obowigzu-
jacego znajduje zastosowanie do indywidualnego podmiotu w skonkretyzowanym stanie

19 Na temat relacji pomigdzy warto$ciami a prawem, zob. J. Stelmach, Spdr o wartosci podstawowe
w prawie, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, T. 1, Warszawa 2017, s. 37 i n.

2 Por. S. Wronkowska, op. cit., s. 35.

2 Zob. art. 91 ust. 2-3 Konstytucji RP. Szerzej: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2016,s. 132 in.

22 Zob. art. 7 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2017 r. poz. 524):
,»1. Najwyzsza Izba Kontroli przedktada Sejmowi: 5) wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm okreslo-
nych problemoéw zwigzanych z dziatalno$cia organéw wykonujacych zadania publiczne; 6a) analize wyko-
rzystania wynikajacych z kontroli wnioskow dotyczacych stanowienia lub stosowania prawa”.
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faktycznym. W ten sposob sa wydawane decyzje administracyjne. W zwigzku z tym
przed wlasciwym organem staje kwestia wszechstronnego i doktadnego ustalenia stanu
faktycznego. Stosowanie prawa administracyjnego polega na zweryfikowaniu przez
wlasciwy organ, czy z okre$lonym stanem faktycznym wylozona przez niego norma
prawa administracyjnego wigze okreslone prawem skutki prawne. Problematyka stoso-
wania norm prawa administracyjnego z perspektywy prawdy podejmuje co najmniej trzy
zagadnienia. Pierwszy problem to kwestia generalnego stuzenia prawdzie jako wartosci
przez tres¢ danej normy, wzglednie wprost chronienie prawdy, czyli regulacja zagadnien
zwigzanych wprost z prawdg przez norm¢. W tym przypadku chodzi tutaj o szeroko
rozumiany depozyt prawdy w normach prawa materialnego. Drugi problem to zapew-
nienie przez normy prawa proceduralnego dochodzenia przez organ do prawdy w usta-
leniach stanu faktycznego. Trzeci problem to wypreparowanie, ,,wyrwanie” procesu
stosowania prawa spod merytorycznych zaleznosci, jakie wynikaja z ustrojowych i or-
ganizacyjnych powigzan pomigdzy organami i zapewnienie ustrojowych pojec i insty-
tucji stuzacych prawdzie. Mechanizm wydawania decyzji administracyjnej powinien
by¢ ujednolicony bez wzgledu na to, czy decyzja jest wydawana przez organ scentrali-
zowany, zdecentralizowany, skoncentrowany czy zdekoncentrowany.

Z punktu widzenia dziatalnosci administracji publicznej od strony proceduralnej
ustawodawca polski i prawodawca europejski sg w stanie stworzy¢ powtarzalne, jednolite
standardy zabezpieczajace uniwersalne dochodzenie do prawdy w ramach postgpowania
administracyjnego, ktérego zasadniczym celem jest zastosowanie prawa w konkretnym
przypadku wobec zindywidualizowanych podmiotow w postaci stron postgpowania®.
Zgodnie z art. 7 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjne-
go**: W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadno-
$ci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadne-
go wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli. Kodeks postepowania administracyjnego przewi-
duje caly szereg zasad i instytucji, ktore majg stuzy¢ ustaleniu prawdy materialnej”?.
Wskazany przepis zawiera zasadg prawdy obiektywnej. Jednak na wypadek braku pelnej
skutecznosci w tym zakresie, zgodnie z trescig art. 8la k.p.a.: ,.,§ 1. Jezeli przedmiotem
postepowania administracyjnego jest nalozenie na strong obowiazku badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostajg niedajgce si¢ usungc¢ wat-
pliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzys¢ strony. § 2.
Przepisu § 1 nie stosuje si¢: 1) jezeli w sprawie uczestniczg strony o spornych interesach
lub wynik postgpowania ma bezposredni wplyw na interesy osob trzecich; 2) jezeli

2 Zob.: Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej — niewiazacy akt przyjety przez Parla-
ment Europejski dnia 6 wrzesnia2001 r., majacy charakter zalecen i stanowiacy konkretyzacje obywatel-
skiego ,,prawa do dobrej administracji” wobec administracji unijnej i administracji narodowych, zawartego
w art. 41 Karty Praw Podstawowych, znajdujacy zastosowanie do postgpowania administracyjnego.

% Dz.U.z2017 r., poz. 250 z pézn. zm.

3 Szerzej: A. Skora, Zasada prawdy materialnej i prawdy formalnej w postgpowaniu administracyjnym.
Ujecie dogmatyczne, logiczne i aksjologiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyj-
nego, T. 1, Warszawa 2017, s. 977 i n.
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przepisy odregbne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw; 3) jezeli wymaga
tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego
bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego; 4) w sprawach osobowych funk-
cjonariuszy oraz zolierzy zawodowych”. Przytoczony przepis zawiera proceduralng
instytucje, zasade (?) rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony w kwalifikowanym
przypadku ,,niedajacych si¢ usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego”. Ustawodawca
przewiduje rozstrzyganie na korzy$¢ strony ,,niedajacych si¢ usunaé watpliwosci co do
stanu faktycznego” w ramach stosowania norm prawa materialnego, ktorych przedmiotem
jest natozenie na strong obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia.

Na samym poczatku trzeba zauwazy¢, ze stosowanie tego przepisu jest ograniczo-
ne podmiotowo-przedmiotowo wobec wskazanych w nim wyraznie stron. Ustawodawca
zarazem wylacza stosowanie wskazanej zasady. Juz na samym poczatku autorka zwraca
uwage na nieostro$¢ pojecia ,,niedajacych si¢ usunaé¢ watpliwosci co do stanu faktycz-
nego”. Sposob sformutowania przestanek wytaczajacych odwotuje si¢ bardziej potocznie,
obrazowo, skroétowo niz doktrynalnie, do pojecia spornych interesow uczestniczacych
stron?®, a takze do refleksowego odziatywania tresci decyzji na interesy osob trzecich,
tzw. zainteresowanych?’, ktorych ustawodawca nie nazwat stronami. Ta ostatnia kon-
strukcja nawigzujaca do pojecia intereso6w osob trzecich ,,literalnie” poszerza zakres
omawianych wylaczen w oderwaniu od pojecia strony postgpowania administracyjnego.
Powstaje pytanie: 1) czy chodzi tutaj o osobg trzecia, jednak w znaczeniu biernej strony
postepowania, ktora nie wszczeta postepowania, nie ma jednak ww. spornych intereséw
i nie oczekuje na zasadnicze rozstrzygnigcie, tylko jest zainteresowana stopniem zgodnej
z prawem ochrony swoich interesow prawnych podczas wydawania decyzji; 2) czy o 0so-
by, ktore z uwagi na prawem refleksowo kwalifikowane interesy faktyczne stanowia owe
ustawowe ,,0s0by trzecie”. Przed doktryng i orzecznictwem stanie zatem problem nada-
nia znaczenia temu terminowi w $wietle nowych uwarunkowan wydawania decyzji
zwigzanych m.in. z pojeciem decyzji w sprawach masowych.

Wylaczenie ustawowe art. 8la § 2 k.p.a. nawigzuje takze do wyktadni wskazanych
w przepisie poje¢ nieoznaczonych, ktére nabieraja znaczenia w realiach danej zindywi-
dualizowanej sprawy z zakresu administracji publicznej w $wietle aksjologii danej
ustawy 1 konstytucji. A zatem od sposobu interpretacji pojecia wazny interes publiczny,
w tym istotnych interesow panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego zalezy mozliwo$¢ zastosowania w sprawie instytucji rozstrzy-
gania watpliwosci w stanie faktycznym na korzysc¢ strony. W konsekwencji chronienia
ww. wartosci ustawodawca wylgczyl wprost stosowanie instytucji/zasady ww. korzysci
w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolierzy zawodowych. Oceniajac oma-
wiane rozwigzania, autorka podnosi i sygnalizuje, czy z uwagi na powazny zakres ww.
wylaczen mozna mowi¢ o zasadzie instytucji rozstrzygania watpliwosci w stanie fak-
tycznym na korzys¢ strony. Zarazem duzy zakres ustawowych wylaczen generuje pyta-
nie, jakie rozwigzanie (co?) ma miejsce w przypadku zaistnienia stanu spelniajacego

26 Na temat niespornego charakteru prawa administracyjnego zob.: J. Zimmermann, op. Cit., s. 71-73.
27 Na temat osoby interesowanej zob.: ibidem, s. 355-356.
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przestanki wylaczen w powigzaniu z ,,niedajgcymi si¢ usung¢ watpliwosciami co do
stanu faktycznego”. W tym miejscu powstaje problem, czy w przypadku zaistnienia prze-
stanki do wylaczenia ww. instytucji/zasady rozstrzygania watpliwosci w stanie faktycznym
na korzys¢ strony znajduje zastosowanie zasada odwrotna/przeciwna wynikajaca z argu-
mentacji a contrario. Wiele przemawia za tym, ze taki zamyst aksjologiczny posiada
prawodawca. A zatem w omawianej regulacji zasadg¢ moga tworzy¢ wzorce objete omo-
wionymi wlaczeniami. Wszystko zalezy od przyjetej techniki legislacyjne;.

Przechodzac do kolejnych problemdw, trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze nie ulegt
jednak normatywizacji tetryczny model stosowania norm prawa administracyjnego,
w ramach ktorego ma miejsce akt subsumcji. W konsekwencji majac na uwadze etapy
stosowania prawa, ktorymi sa: ustalenie mocy wigzacej normy; wyktadnia normy, usta-
lenie stanu faktycznego relewantnego dla wylozonej uprzednio normy, przetozenie stanu
faktycznego na jezyk normy, subsumcja, sformutowanie rozstrzygnigcia i uzasadnienie,
jezeli to ostatnie jest wymagane prawem, trzeba stwierdzi¢, ze organy administracji
publicznej w tym zakresie positkujg si¢ dorobkiem doktryny i orzecznictwa sagdowowad-
ministracyjnego®. Prawda z perspektywy etapéw stosowania prawa znalazla juz swoje
opracowanie w doktrynie®, w zwigzku z czym autorka zwraca uwage na kwestie, ktore
pojawily sie w tym zakresie w zwiazku z ostatnig nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnego. Wiodacym zagadnieniem dla prawidtowego zastosowania prawa jest
wyktadnia przepisu (normatywizacja przepisu), gdyz to z norm z niego wyprowadzonych
wynikaja atrybuty stanu faktycznego, do ktérego norma ma zastosowanie.

Nauka prawa administracyjnego podnosi wymog stosowania petnej wykladni przy
pomocy wszelkich dyrektyw interpretacyjnych, a to w tym celu, aby interpretator mégt
poprawnie zweryfikowac proces dekodowania tresci przepisu®®. W mysl art. 7a k.p.a.:
»3 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na stron¢ obo-
wigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostajg
watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzysé
strony, chyba Ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich,
na ktore wynik postegpowania ma bezposredni wplyw. § 2. Przepisu § 1 nie stosuje si¢:
1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szcze-
golnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego; 2) w sprawach
osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych”. Wskazany przepis stanowi
wzorzec rozstrzygania w przypadku pozostawania watpliwosci co do tresci normy
prawnej, przy czym watpliwosci te sg rozstrzygane na korzysc¢ strony, kiedy przedmiotem
postepowania administracyjnego jest natozenie na stron¢ obowiazku badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia. A zatem stosowanie tego przepisu jest ograniczone
podmiotowo-przedmiotowo wobec wskazanych w nim stron. W odniesieniu do zakresu
wylaczen odpowiednio adekwatne sg uwagi autorki co do zakresu wytaczen, o ktérych
jest mowa w art. art. 81la § 2 k.p.a.

2 Por. J. Zimmermann, op. Cit., s. 380 i n.

¥ Zob. S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 639 i n.

30 Szerzej: W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006.
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Podsumowujac ogolnie tres¢ art. 7a i art. 81a k.p.a. nie sposob nie dostrzec swoistej
techniki legislacyjnej, ktorg postuzyt sie ustawodawca. Przepisy te majg korzystng tre$c
dla wskazanych w nich podmiotéw administrowanych, jednak zakres zastosowanych
wylgczen ogranicza zakres tych ustawowych proceduralno-materialnoprawnych upraw-
nien dla ww. stron post¢powania.

4. Zagadnienia prawdy w ramach sagdowej kontroli dziatalnosci
administracji publicznej

Trzeba zaczaé¢ od tego — w odniesieniu do tresci art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®!, dalej w skrocie p.p.s.a.,
okreslajgcym przedmiot kontroli sadow administracyjnych — ze sad administracyjny nie
zawsze bedzie dokonywat kontroli w zakresie prawidtowosci, czyli zgodno$ci z prawem
postepowania wyjasniajacego w przedmiocie ustalenia stanu faktycznego. Wynika to
stad, ze nie dla wszystkich rodzajéw form dziatania organu w nim wskazanych, w row-
nym stopniu relewantne jest publicznoprawne ustalanie przez organ stanu faktycznego
w prawem okreslonej procedurze w kontekscie zastosowalnos$ci hipotezy normy prawa
administracyjnego*’. Takie dzialanie ma miejsce zasadniczo m.in. podczas kontroli
zgodnos$ci z prawem aktow administracyjnych, przy czym sad bada, czy dziatajace
w sprawie organy zgodnie z prawem ustalily stan faktyczny. Sad dokonuje aktu sgdowe;j
kontroli, bazujac na stanie faktycznym wynikajacym z akt sprawy przy jednoczesnej
ocenie, czy ten stan faktyczny jest wynikiem prawidtowo przeprowadzanego postepo-
wania administracyjnego/wyjasniajacego.

Zgodnie z trescig art. 134 p.p.s.a. ,,§ 1. Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy,
nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg
prawng, z zastrzezeniem art. 57a. § 2. Sad nie moze wyda¢ orzeczenia na niekorzysé
skarzacego, chyba ze stwierdzi naruszenie prawa skutkujace stwierdzeniem niewaznos$ci
zaskarzonego aktu lub czynnosci”. W mysl art. 145 p.p.s.a. ,,§ 1. Sad uwzgledniajac
skarge na decyzj¢ lub postanowienie: 1) uchyla decyzje lub postanowienie w catosci albo
w cze$ci, jezeli stwierdzi: a) naruszenie prawa materialnego, ktore miato wptyw na
wynik sprawy, b) naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postegpowania ad-
ministracyjnego, ¢) inne naruszenie przepisOw postepowania, jezeli moglo ono miec
istotny wptyw na wynik sprawy; 2) stwierdza niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia
w catosci lub w czescli, jezeli zachodzg przyczyny okreslone w art. 156 Kodeksu poste-
powania administracyjnego lub w innych przepisach; 3) stwierdza wydanie decyzji lub
postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodza przyczyny okreslone w Kodeksie
postepowania administracyjnego lub w innych przepisach. § 2. W sprawach skarg na
decyzje i postanowienia wydane w innym postgpowaniu, niz uregulowane w Kodeksie
postgpowania administracyjnego i w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym

31 Dz. U. 22017 r. poz. 1369.
32 Szerzej i kompleksowo: J. Jaskiewicz, Prawda jako aksjomat postgpowania przed sqdem administra-
cyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, T. 11, Warszawa 2017, s. 67 i n.
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w administracji, przepisy § 1 stosuje si¢ z uwzglednieniem przepiséw regulujacych po-
stepowanie, w ktérym wydano zaskarzong decyzje lub postanowienie. § 3. W przypad-
ku, o ktorym mowa w § 1 pkt 11 2, sad stwierdzajac podstawe do umorzenia postgpo-
wania administracyjnego, umarza jednoczesnie to postgpowanie”.

Zasadniczo sad administracyjny nie prowadzi wlasnego samodzielnego postepo-
wania co do stanu faktycznego kontrolowanej sprawy. Zgodnie z art. 106 p.p.s.a.: ,.§ 3.
Sad moze z urzedu lub na wniosek stron przeprowadzi¢ dowody uzupehiajgce z doku-
mentéw, jezeli jest to niezbgedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje
nadmiernego przedtuzenia postgpowania w sprawie. § 4. Fakty powszechnie znane sad
bierze pod uwage nawet bez powolania si¢ na nie przez strony. § 5. Do postepowania
dowodowego, o ktérym mowa w § 3, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu poste-
powania cywilnego”.

Warto zauwazy¢, ze bardzo ciekawe wnioski co do zakresu kontroli sagdu administra-
cyjnego w przedmiocie stanu faktycznego mozna wyprowadzi¢ na przyktadzie aktow
powotania (i w konsekwencji odwolania) na stanowiska dyrektora instytucji kultury jako
aktéw o podwdjnym charakterze: tj. aktow publicznoprawnych, a zarazem aktow wywo-
tujacych skutki w sferze prawa pracy®. Trzeba zaczg¢ od tego, ze orzecznictwo sgdowe nie
jest jednolite, gdy chodzi o dopuszczalno$¢ zaskarzania zarzadzen organu gminy, bedace-
go jednocze$nie organizatorem w rozumieniu art. 10 ust. 1 ustawy o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalnos$ci kulturalnej, wydanych w trybie art. 15 tej ustawy (powotanie
i odwotanie dyrektora instytucji kultury). W tym zakresie mozna wyodrgbni¢ lini¢ orzecz-
niczg, ktora prezentuje poglad o podwojnym charakterze aktow powolania (i w konsekwen-
cji odwotania) na te stanowiska jako aktéw publicznoprawnych, a zarazem aktow wywo-
hujacych skutki w sferze prawa pracy**. Podstawa prawng do wniesienia skargi jest w takim
przypadku tres¢ art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Z punktu widzenia interesujgcego nas tematu, trzeba wskazac, ze kolejnym, kon-
trowersyjnym w orzecznictwie zagadnieniem pozostaje zakres kontroli zarzadzen,
ktore stanowig wskazany wczesniej akt o podwojnym charakterze. W tym kontekscie
przywotaé nalezy stanowisko prezentowane przez Naczelny Sad Administracyjny w po-
stanowieniach z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. akt II OSK 1672/15 i 3 lutego 2012 r. sygn.
akt II OSK 2693/11, ograniczajace zakres kontroli tych zarzadzen do zachowania

33 Zob. na ten temat szerzej: wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 pazdziernika 2015 r. I SA/L.d 570/15, do-
stepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych na stronie internetowej http://orzeczenia.
nsa.gov.pl [dostep 28.03.2017].

3% Zarowno bowiem akt powotania, jak i odwotania ze stanowiska gminnej instytucji kultury maja cha-
rakter publicznoprawny, sa aktami podjetymi w sprawie z zakresu administracji publicznej, podejmowane
sg na podstawie przepisoOw prawa publicznego, w wykonaniu zadan publicznych przypisanych gminie i re-
alizowanych za pomoca $rodkow publicznych. Podwdjny charakter tych aktow nie moze pozbawia¢ mozli-
wosci objecia ich kontrola pod katem zachowania przewidzianych w przepisach publicznoprawnych wymo-
gow dotyczacych aktu odwotania dyrektora jednostki samorzadowej o charakterze publicznoprawnym (por.
np. postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2015r., sygn. akt I OSK 1672/15 oraz
z dnia 3 lutego 2012 r., sygn. akt II OSK 2693/11, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
31 stycznia 2012 r., sygn. akt II OSK 2526/11, wszystkie dostegpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych na stronie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep 28.03.2017].
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przewidzianych w przepisach publicznoprawnych wymogow, dotyczacych aktu odwo-
tania dyrektora instytucji kultury oraz stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Poznaniu, wyrazone w wyroku z dnia 23 kwietnia 2015 r., sygn. akt [V SA/Po
1320/14 (dostepnym w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych), rozsze-
rzajace zakres wspomnianej kontroli réwniez na badanie przestanek uzasadniajgcych
odwolanie. W orzecznictwie jest podnoszone stanowisko ograniczajace zakres badania
skarzonych aktow administracyjnych do kwestii zwigzanych z zachowaniem wymogow
ich podjecia, okreslonych w przepisach prawa o charakterze publicznym. To natomiast,
czy wskazana w zarzadzeniu przyczyna odwotlania jest rzeczywista i prawdziwa, pod-
lega kontroli sadu powszechnego — sadu pracy w toku ewentualnego postepowania
z zakresu prawa pracy®. Stanowisko to wydaje si¢ by¢ uzasadnione w kontekscie regu-
lacji okreslonej w art. 69 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy?®, ktora w od-
niesieniu do stosunku pracy na podstawie powotania odsyta do przepiséw dotyczacych
umoéw o prace na czas niecokreslony, z wytgczeniem przepisow regulujgcych tryb poste-
powania przy rozwigzywaniu umow o prac¢ oraz rozpatrywanie sporow ze stosunku
pracy, w czesci dotyczacej orzekania o bezskutecznosci wypowiedzen i o przywracaniu
do pracy.

Regulacja wspomniana wytgcza, w mysl omawianej linii orzeczniczej, mozliwos¢
kontrolowania w postepowaniu sgdowoadministracyjnym zasadnosci odwotania, czyli
badania, czy wskazane w zarzadzeniu przyczyny uzasadniajace odwolanie faktycznie
zaistniaty. Co istotne, w charakterze argumentacji podnoszona jest teza, w mysl ktorej
sad administracyjny pozbawiony jest instrumentoéw prawnych, pozwalajacych na prze-
prowadzenie takiej kontroli, wobec ograniczen w zakresie postgpowania dowodowego
(art. 106 § 3 p.p.s.a.), zas regulacja przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
(w tym réwniez w zakresie postepowania dowodowego) obejmuje postepowanie przed
organami administracji publicznej w sprawach indywidualnych rozstrzyganych decyzja
administracyjng lub w sprawach wydawania za§wiadczen (art. 1 pkt 114 k.p.a.). Co do
zasady, przepisy te nie majg zatem zastosowania w sprawach administracyjnych o innym
charakterze. Zarzadzenie organu gminy (organizatora), wydawane na podstawie art. 30
ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 15 ust. 1 ustawy o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej nie jest indywidualng sprawg admini-
stracyjng, podlegajaca regulacji przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.
Wszelkie zatem sformutowane w skardze zarzuty, zwigzane z naruszeniem tych przepi-
sow, poprzez zaniechanie doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, nie sg
uzasadnione.

Wskazany przyktad prezentuje dyskurs w przedmiocie zakresu specyfiki kontroli
sadowej w zakresie ustalen faktycznych dokonanych przez organy wydajace akty o po-
dwojnym publicznoprawnym i prywatnoprawnym charakterze.

Zakres kontroli sprawowanej przez Naczelny Sad Administracyjny determinowany
jest trescig art. 183 p.p.s.a., zgodnie z ktorym: ,,§ 1. Naczelny Sad Administracyjny

3% Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 lutego 2013 r., sygn. akt I PK 200/12, OSNP 2014/2/19.
% Dz.U.z2014 r. poz. 1502.
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rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzgdu pod rozwage
niewaznos$¢ postgpowania. Strony mogg przytacza¢ nowe uzasadnienie podstaw kasa-
cyjnych”. Istotne jest przy tym, ze skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastgpujacych
podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego przez btgdng jego wyktadnie lub niewta-
Sciwe zastosowanie; 2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto
miec¢ istotny wplyw na wynik sprawy (art. 174 p.p.s.a.). Z powyzszego wynika, z per-
spektywy interesujacego nas tematu, ze NSA kontroluje zardéwno pominiecie przez sad
I instancji uchybien w postepowaniu administracyjnym w zakresie ustalen organu co do
stanu faktycznego, jezeli uchybienia te maja znaczenie dla wyniku sprawy, jak i1 brak
wskazan 1 oceny sadu I instancji w przedmiocie bezsprzecznych ustalen stanu faktycz-
nego, z ktoérym byly taczone lub nie przez organ normy prawa materialnego. Kontroli
NSA podlega takze weryfikacja, w jaki sposob sad I instancji ocenit wyktadni¢ prawa
i trafnos$¢ jego zastosowania w sprawie przez organ, co ma posrednio istotne znaczenie
dla legalnosci aktu stosowania, czy szerzej wykonywania prawa przez administracje
publiczng. Trzeba jednak w tym miejscu wskazac, ze poza przypadkami branej z urzedu
pod uwagg niewaznos$ci postepowania, skuteczno$¢ i efektywnosé skargi kasacyjne;j jest
uzalezniona od rzetelnosci wniesionej skargi kasacyjnej sporzadzanej przez profesjonal-
nych petnomocnikow.

5. Wnioski koncowe

Powracajac w tym miejscu bezposrednio do prawdy jako wyznacznika cywilizacyj-
nego w dzialaniach administracji publicznej, trzeba mie¢ na uwadze, ze podmioty reali-
zujace zadania publiczne, a zatem i pewne kategorie interesow publicznych, coraz czesciej
znajdujg si¢ poza ustrojem administracji publicznej, przynalezac do niej jedynie funkcjo-
nalnie wtasnie przez wykonywane zadania publiczne. Funkcjonalna administracja wyko-
nywana przez spoteczenstwo obywatelskie nie moze mijac¢ si¢ z prawda o tym, jaki jest
rzeczywisty cel przyjecia takiego modelu administrowania. Chodzi w tym przypadku
o wspoéldzialanie z panstwem, a nie o konkurencje z panstwem i przejmowanie wladzy
dla samej wladzy z pominigciem wartosci istoty wspotdzialania. Wspotczesny ustawo-
dawca, wprowadzajac, deklarujac w porzadku prawnym prawa i wolno$ci cztowieka,
a takze jego powinnosci (o ktorych ostatnio nie tyle nauka, co praktyka zycia codzienne-
go zapomina), wpisuje do systemu norm prawdziwe, odkodowane, zobiektywizowane
relacje pomigdzy ludZzmi, podmiotami prawa wynikajace z istoty czlowieczenstwa. Nor-
matywizacja czyni te relacje powinnymi, odbierajac im przymiot prawdy czy falszu,
chociaz ich geneza powinna i musi by¢ w panstwie prawa oparta na prawdzie rozumianej
jednolicie jako warto$¢, chociaz na réznych stopniach abstrakcji®’. Jednoczes$nie trzeba
mie¢ na uwadze dzisiejsze uwarunkowania cywilizacyjne wspdlczesnego ustrojodawcy

37 Wystarczy poréwnaé, w jaki sposob ustawodawca okresla w k.p.a. zakres i gleboko$¢/poziom ustalen
stanu faktycznego przy jednolicie uniwersalnie rozumianej prawdzie dla: postgpowania zwyczajnego, po-
stepowania uproszczonego, wspotdziatania organow, mediacji, ugody, rozstrzygnigcia w drodze milczenia:
przez uptyw czasu i przez brak sprzeciwu.
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i ustawodawcy, ktory funkcjonuje w zmienionej formule suwerennosci panstwa, ktory
przekazat cze$¢ wladzy ustawodawczej na rzecz podmiotéw publicznoprawnomiedzyna-
rodowych, ktory jest zobowigzany do przestrzegania i realizowania migdzynarodowego
i europejskiego porzadku prawnego i ktory staje si¢ graczem na rynku globalnym, gdzie
stawka jest legalna pozycja przetargowa ,,jeszcze” panstwowych interesow, ale znajduja-
cych si¢ we wzajemnych relacjach z innymi interesami o r6znej proweniencji. Na to zja-
wisko globalizacji naktada si¢ zjawisko decentralizacji administracji publicznej nawigzu-
jace do regionalizacji, ponadlokalnosci i lokalno$ci. Egzystuje w porzadku prawnym
przekazywanie upowaznien ustawowych do tworzenia prawa miejscowego na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego. Jest oczywiste, ze powinnosciowo te dziatania po-
winny na wszystkich poziomach ustrojowych i organizacyjnych opiera¢ si¢ na prawdzie
jako punkcie wyjscia dla podejmowanych dziatan prawnych i faktycznych.

Nie mozna zapominaé o tym, ze ustawodawca i wladza wykonawcza, a szerzej
administracja publiczna stuzg wprost prawdzie jako wartosci, regulujac odpowiednio
prawotworczo 1 wykonawczo takie sfery stosunkow spotecznych jak sfera o§wiaty, wy-
chowania, szkolnictwa wyzszego, pomoc spoleczna, innowacyjnosc¢, zarzadzanie ryzy-
kiem, statystyka, stany klgski zywiotowej. Z prawda zwigzana jest nicodmiennie tole-
rancja i poszanowanie drugiego cztowieka. Prawda jest czynnikiem pozwalajacym
diagnozowac dobro i pigkno.

Przechodzac podsumowujaco do znaczenia prawdy w dziatalnosci administracji
publicznej trzeba stwierdzi¢, ze dazenie do prawdy stanowi wzglednie zunifikowane
przez odpowiednie procedury zespolone jednorodne zadanie publiczne administracji
publicznej do wykonania. To, co powinna wykona¢ w rzeczywisto$ci administracja
publiczna, ma by¢ prawdziwe i w swoim dzialaniu administracja powinna opierac si¢ na
prawdzie. Prawda w przedmiocie stopnia realizacji celow i zadan publicznych, a nie
ubarwione i ufryzowane sprawozdania, jest zasadniczym kryterium efektywnos$ci
i sprawnosci dziatania administracji publicznej. Ta konkluzja nawigzuje zatem do kry-
teriow kontroli dziatalno$ci administracji publicznej. Jezeli méwimy o kryterium legal-
nos$ci dziatania administracji publicznej, to w istocie chodzi o to, czy naprawde admini-
stracja dziata na podstawie i w ramach prawa. Jezeli mowimy o kryterium
praworzadnosci, to takze mamy w pewien sposob na mysli, czy dziatanie administracji
jest naprawde zgodne z zatozeniami systemu prawa; i jezeli wezmiemy pod uwage do-
datkowo prawdg jako warto$¢ nieobojetna dla prawa, czy prawo w znaczeniu materialnym,
proceduralnym i ustrojowoprawnym stuzy prawdzie.

The truth as a sign of civilisation in respect of public administra-
tion operation

Abstract
Proposed/chosen topic will be presented in three pillars. The first one concerns issues related to gener-
ally binding law — enforced and applied by authorities — as a law serving the truth. The enforcement
of law in this regard involves also a problem of truth in lawmaking operation of public administration
undertaken on the basis of detailed or general authorisations. The second pillar delves into the issue
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of truth from a point of view regarding its procedural, institutional and substantive protection whilst
enforcing administrative law. The third pillar deals with a method of protection over the truth in op-
eration of public administration within administrative courts’ review of operation, failure to act and
lengthiness of public administration.

Key words
truth, civilisation, lawmaking, enforment of law, public administration, administrative courts, sub-
stantive law, procedural and institutional law.
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