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Matgorzata Stahl

Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz
publicznych w prawie administracyjnym
- zagadnienia wprowadzajgce

Sprawiedliwos¢ to pojecie stale obecne w Zyciu spolecznym, niero-
zerwalnie zwigzane z cztowiekiem i jego godnoscia, $cisle wigzace sie
z prawem, dotykajace wrecz jego istoty. Role sprawiedliwo$ci w panistwie
najlepiej okresla tacinska paremia iustitia fundamentum regnorum!
(»Sprawiedliwo$¢ jest ostoja panstwa”). Wedlug Arystotelesa sprawied-
liwos¢ jest uwienczeniem wszystkich cndt i tym samym stanowi jedna
z najwazniejszych cnét dla kazdego porzadku spotecznego?.

Interdyscyplinarno$¢ i nieusuwalna niejednoznaczno$¢ tego pojecia
sprawia, ze jest ono réznie rozumiane i nie daje sie zamkna¢ w postaci
akceptowalnej przez wszystkich definicji. Sprawiedliwo$¢ byla i pozo-
staje niezmiennym przedmiotem zainteresowania wielu nauk, zwtaszcza
szeroko pojetych nauk spotecznych, a nie tylko prawniczych. Wyrazem
tego niestabnacego zainteresowania jest niniejsza monografia.

Pojecie sprawiedliwoéci analizowali wielcy filozofowie, badali
prawnicy rzymscy i teoretycy prawa?, a formulowane przez nich defini-
cje i wyrodzniane kategorie oraz postacie sprawiedliwo$ci pozostajg nadal
aktualne, ich warto$¢ nie przemija, czego wyrazem moga by¢ znajdujace
sie w tej ksigzce liczne odestania do ich mysli i ustalen (czgsto formuto-
wanych w postaci paremii). Ponadczasowo$¢ wypowiedzi w kwestii

! Lacinskie paremie w tekscie podaje za zbiorem Sentencje taciriskie w opracowaniu
M. Dubinskiego, Wroctaw 2004.

2 H. Brighouse, Sprawiedliwos¢, Warszawa 2007, s. 7.

3 Miedzy innymi C. Perelman, O sprawiedliwosci, Warszawa 1959; J. Rawls, Teoria
sprawiedliwosci, Warszawa 1994, wyd. 2, Warszawa 2009; H. Brighouse, Sprawiedliwos¢...;
D. Lyons, Etyka i rzqdy prawa, Warszawa 2000.
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istoty sprawiedliwosci i jej postaci jest wyrazem znaczenia, jakie nada-
walo i nadaje jej spoteczenstwo.

Pojecie sprawiedliwoéci ze swej istoty obejmuje pojecie prawa?,
a warunkiem koniecznym istnienia prawa pozostaje z kolei istnienie
panstwa. Te powigzania oraz niejednoznaczno$é¢ pojeé ,prawo”
i, sprawiedliwo$¢” sprawiaja, ze w filozofii i teorii prawa opisywane sg
rozne kategorie sprawiedliwosci, oparte na odmiennych przestankach
(m.in. sprawiedliwo$¢ zamienna (wymienna) i rozdzielcza, sprawiedli-
wos¢ rozdzielcza i wyréwnawcza, sprawiedliwo$¢ dystrybutywna i re-
trybutywna, sprawiedliwo$¢ spoteczna i sprawiedliwo$¢ prawna, spra-
wiedliwo$¢ formalna (abstrakcyjna) i konkretna). Sprawiedliwo$¢ $cisle
wigze sie z prawem stanowionym i prawem stosowanym in action, cho¢
sie do niego nie ogranicza, odnies$¢ ja bowiem mozna do wszelkich re-
lacji miedzyludzkich. Znane lacinskie paremie: Iure naturae aequum
est neminem cum alterius detrimento et iniuria fieri locupletiorem
(»Wedlug prawa natury stuszne jest, aby nikt nie bogacit si¢ ze szkoda
i krzywda blizniego”) oraz Iure suo utendo nemini fiat iniuria (,,Gdy
sie korzysta ze swego prawa, niech nikomu nie stanie si¢ krzywda”)
nadal pozostajg jednymi z waznych wyznacznikéw sprawiedliwosci na
etapie stanowienia i stosowania prawa. Inna stynna facinska paremia
— Ius est ars boni et aequi (,,Prawo jest sztukg umiejetnosci stosowania
tego, co dobre i stuszne”) wskazuje kolejne, odmiennie ujete determi-
nanty sprawiedliwosci — potrzebe wiedzy, umiejetnosci rozpoznania
i stosowania tego, co dobre i stuszne.

Trudnosci® w badaniu powigzan sprawiedliwosci i prawa maja
swoje zroédla m.in. we wskazanej niedookreslonosci obu poje¢, zmien-
nosci ich tresci w zaleznosci od miejsca i czasu (cho¢ sama istota spra-
wiedliwosci pozostaje niezmienna) oraz ujmowania z réznych punktéw
widzenia i przy zastosowaniu réznych kryteriow. Sprawiedliwos¢ ma
etyczno-moralne podstawy, jednocze$nie pozostajac pojeciem politycz-
nym i normatywnym (w tym konstytucyjnym), zakotwiczonym takze
w prawie Unii Europejskiej®. Stanowi rodzaj klauzuli generalnej, nie-

* W lacinie jest ono zawarte w samym zapisie literowym, bo ius stanowi czgé¢ stowa
iustitia. Zwraca na to uwage m.in. S.J. Karolak, Sprawiedliwos¢. Sens prawa. Eseje, Krakow
2005.

5 Ibidem.

¢ Art. 21 3 ust. 2 TUE statuujg system uniwersalnych wartosci wlasciwych spote-
czenstwom opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, soli-
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oznaczonej co do tresci i odwolujacej sie do wartosci, takze tych, ktére
sg usytuowane poza prawem. Powszechnie najczesciej wiagze sie ja
z prawem karnym, cho¢ oczywiécie ma zastosowanie we wszelkich
dziedzinach prawa i innych nauk spotecznych.

Prawo administracyjne, podobnie jak prawo karne, nalezy do prawa
publicznego. Na gruncie nauki prawa administracyjnego, a szerzej -
nauk o administracji, do pojecia sprawiedliwosci — cho¢ jest ono w niej
obecne jako pojecie prawne - zazwyczaj nie odwoluje sie bezposrednio,
ale po$rednio i to najczesciej poprzez analize norm prawnych, aktow
i dziatan administracji uznawanych za zgodne lub niezgodne z przyje-
tymi kryteriami oceny. W ostatnich latach odnosi si¢ je przede wszyst-
kim do jednej z kategorii wyprowadzanych z pojecia sprawiedliwosci,
czyli ,sprawiedliwosci proceduralne;j”, ktora takze ma znaczenie wykra-
czajace poza prawo i postepowanie administracyjne.

Drugg z najczesciej wyrdznianych na plaszczyznie prawa admini-
stracyjnego kategorii sprawiedliwosci jest sprawiedliwo$¢ administra-
cyjna, odnoszona gléwnie do rozstrzygnie¢ indywidualnych w sprawach
z zakresu administracji publicznej, bezposrednio wigzana z funkcjono-
waniem sagdowej kontroli nad administracjg publiczng’. Zwigzek spra-
wiedliwoéci i prawa prowadzi¢ musi do pytania, jakie prawo jest spra-
wiedliwe i jak ocenia¢ ,,sprawiedliwo$¢” poszczegdlnych norm tego
prawa. Najczesciej odwolujemy sie wtedy do wartoéci, ktore prawo
(zwlaszcza materialne prawo administracyjne, ale takze prawo proce-
duralne i ustrojowe) spelnia lub powinno spetnia¢. Jest to szczegdlnie
trudne w prawie publicznym, bo wtasnie do niego odnosi si¢ twierdze-
nie, iz ustawy przedkladaja dobro ogétu nad dobro jednostek (Leges
omnium salutem singulorum saluti anteponunt), a stanowienie prawa
jest wladczym atrybutem panstwa i podmiotéw wladzy publicznej,
ktérym panstwo przekazato czes¢ tego wladztwa. To wladztwo oznacza
dopuszczalno$¢ dziatania jednostronnego, z urzedu, zabezpieczonego
mozliwoécig uzycia szeroko rozumianego przymusu panstwowego,
obejmujacego takze nakladanie kar administracyjnych®.

darnosci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn, a takze zapewniaja obywatelom przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

7 Zob. A. Wilczynska, P. Wilczyniski, Doktrynalne i konstytucyjne podstawy spra-
wiedliwosci pomocy spolecznej w niniejszej monografii.

8 Zob. M. Stahl, Sankcje administracyjne - zagadnienia weztowe (w:) M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne, Warszawa 2011 i inne zawarte
tam opracowania.
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Wspdlczesne przekonanie, majgce jednak tysigcletnie korzenie, ze
rolg panstwa i stanowionego przez nie prawa, w tym prawa administra-
cyjnego?®, jest dazenie do dobra wspdlnego, ktérego fundamentem jest
godnosé¢ osoby ludzkiej, zmienia relacje miedzy panstwem, prawem,
spofeczenstwem i jednostka. Kategorie sprawiedliwosci prawnej (iusttia
legalis) tradycyjnie odnoszono do zasady podporzadkowaniem dziatania
czlonkéw spoleczenstwa dobru spotecznemu (dobru ogétu, dobru
wspdlnemu!?). Poniewaz nie ma zgody co do tego, czym jest prawo,
dla oceny jego norm jako sprawiedliwych (lub niesprawiedliwych)
stosowane sg rozne kryteria.

Przelomem w relacjach miedzy podmiotami wiadzy publicznej
(podmiotami administrujacymi) a jednostkami stalo si¢ reaktywowanie
sadownictwa administracyjnego w Polsce i ustawowe wskazanie, ze
sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kon-
trole zgodnosci z prawem dzialalnosci administracji publicznej. Wyra-
zem tej funkcji sadow administracyjnych sa zawarte w niniejszej mono-
grafii liczne opracowania, w ktérych analizowane sg orzeczenia sadowe.

W literaturze sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady
administracyjne okreslane bywa jako ,,dzialalnos¢ polegajaca na rozwia-
zywaniu sytuacji prawnych powstajacych na gruncie obowiazujacych
norm prawnych, przez podmiot niezaangazowany w spor, ktéry roz-
strzyga te sytuacje wykorzystujac srodki przymusu panstwowego”'l.
Granice oraz istote wymiaru sprawiedliwo$ci sprawowanego przez sady
administracyjne okresla Konstytucja wart. 184 w zw. zart. 177. Zgodnie
znim: ,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie

° Z. Duniewska pisze, iz prawo administracyjne to ta galaz, ktéra sama bedac war-
toécig i stuzac innym wartoéciom, w najwiekszej mierze sprzyja urzeczywistnianiu prawa
do dobrej administracji, dbajacej o bezpieczenstwo i dobrobyt administrowanej wspol-
noty i cztonkow jej spolecznoéci m.in. poprzez sterowanie procesami spotecznymi przy
poszanowaniu praw i wolnosci i jednostek - dla ich dobra, godzonego sprawiedliwie
z dobrem wspolnym, Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, za-
sady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 51.

10 Por. m.in. J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspdlnym i M. Stahl, Dobro wspdlne
w prawie administracyjnym (w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze
wteorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009. Zob. takze A. Wilczyniska, P. Wilczyniski,
Doktrynalne i konstytucyjne...

11 B. Nalezinski (w:) P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2004, s. 336.
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o zgodnosci z ustawami uchwal organdéw samorzadu terytorialnego
i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzagdowe;j”.
Ustawa z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych
wart. 1 dookresla zakres kontroli sprawowanej przez sady administra-
cyjne, stanowiac, ze sprawuja one wymiar sprawiedliwosci przez kon-
trole dzialalnoéci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow
kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzagdowymi kolegiami odwolawczymi i miedzy
tymi organami a organami administracji rzagdowej, a kontrola ta spra-
wowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem.

Szczegbdlowy zakres kontroli okresla przepis art. 3 § 1, 21 3 oraz
art. 4 p.p.s.a. Ustawowe polaczenie kontroli i wymiaru sprawiedliwo$ci
uznawane jest w doktrynie za swoisty wymiar sprawiedliwosci'2. Spra-
wiedliwo$¢ w odniesieniu do sagdownictwa administracyjnego z jednej
strony oznacza sprawowanie (wymiar) tej sprawiedliwosci, a z drugiej
— dazenie do sprawiedliwoéci poprzez kontrole stosowania prawa ad-
ministracyjnego. Staje sie tez jednym z kryteridéw oceny zgodnosci
z prawem wskazanych w przepisach prawa o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi aktow i dziatan administracji (w tym bezczynno-
$ciiprzewleklosci postepowania), a takze emocjonalnej i czesto subiek-
tywnej oceny aktow i dzialan poddawanych sadowej kontroli oraz wy-
danych w wyniku kontroli wyrokdw.

Niezaleznie od sporéw doktrynalnych sprawiedliwo$¢ posiada
W nauce prawa znaczenie szczegoOlne, traktowana jest jako warto§¢!
i kryterium oceny aktow stanowienia i stosowania prawa. Czesty subiek-
tywizm takiej oceny sprawia, Ze w nauce prawa ,ciagle aktualnym
problemem jest ustalanie zobiektywizowanej tresci pojecia sprawiedli-
wosci, korespondujacej z przewazajacymi i zaaprobowanymi spotecznie
warto$ciami, celami i funkcjami prawa”'“. I. Niznik-Dobosz, poszukujac
tresci sprawiedliwodci i jej determinant w prawie administracyjnym,
uznaje, ze pojecie sprawiedliwoéci stanowi podstawowy kierunek
wszelkich dzialan ustawodawcy i organéw posiadajacych kompetencje

12 Kontrowersje wokot takiego okreslenia omawia J. Zimmermann, Z podstawowych
zagadnieti sgdownictwa administracyjnego (w:) J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.),
Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
‘Warszawa 2005, s. 493.

3 1. Niznik-Dobosz, Determinanty sprawiedliwosci w prawie administracyjnym
w niniejszej monografii.

14 Jbidem.
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prawotworcze, a swoj poczatek bierze w ustawie zasadniczej, ktéra po-
zytywizuje przed- i ponadpanstwowe wartosci, do ktdérych to pojecie
mozna zaliczy¢'"®. Trudno nie podzieli¢ tego spostrzezenia. Za niezwykle
trafng uznac trzeba takze konstatacje, ze ,, Wspolczesna sprawiedliwo$é
mierzy sie zatem z wymogami wynikajacymi z pluralizmu i relatywizmu
wartoéci, 1 te zagadnienia stanowig obecnie jej nowe determinanty,
a takze problemy”, a jej obecne oblicze unaocznia zasada jawnosci
dziatania organéw wtadzy publicznej i prawo kazdego do dostepu do
informacji publicznej, wskazujace na ,,kierunek intensyfikacji spofecznej
kontroli dzialania panstwa pod katem realizacji przez nie wymogow
wynikajacych z prawnego pojecia sprawiedliwo$ci™®.

Z kolei P. Dobosz, ujmujac sprawiedliwos¢ jako fundamentalna
ceche, ktorg mozna przypisa¢ poszczegdlnym desygnatom zbioréw
o zréznicowanym podmiotowym i przedmiotowym charakterze: oso-
bom fizycznym, podmiotom prawnym, ideom, a takze okreslonym
dziataniom i regutom postepowania, za jej istote uznaje ,wywazone
i nikogo nie krzywdzace rozdzielenie dobr materialnych i niematerial-
nych, a takze bezstronnos$¢ rozdzielcza i zréwnowazone/wywazone
dzialanie™’. Przytaczajac stynne zdanie Ulpiana, powolywane i w innych
opracowaniach w tej monografii: Iustitia est constans et perpetua volun-
tas ius suum cuique tribuere (,,Sprawiedliwos$¢ jest stala i niezmienng
wolg przyznania kazdemu naleznego mu prawa”), P. Dobosz, podkre-
$lajac, ze istota tych slow jest dekodowalna takze we wspotczesnym
spoteczenstwie i demokratycznym panstwie prawnym'®, poddaje
pierwszej w piémiennictwie z zakresu prawa administracyjnego analizie
szczegolng postac sprawiedliwosci - ,,sprawiedliwos¢ miedzypokolenio-
wa”, wskazujac zarazem wielowatkowo$¢ tego zagadnienia, nalezacego
do materii badawczej wielu gatezi i dyscyplin prawa. Za niezwykle
istotna nalezy uznac teze, iz zasada sprawiedliwo$ci miedzypokolenio-
wej, jako zasada konstytucyjna drugiego stopnia, wyraznie odzwiercie-
dlona w systemie europejskiego i krajowego prawa publicznego, w tym
prawa administracyjnego, powinna by¢ jak najszerzej efektywnie
urzeczywistniana na etapie stanowienia i stosowania prawa administra-
cyjnego w jego materialnej i formalnej czedci.

15 Ibidem.

16 Tbidem.

17P. Dobosz, Sprawiedliwos¢ miedzypokoleniowa w prawie administracyjnym
w niniejszej monografii.

18 Tbidem.
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Z tg tezg wspolgra analiza doktrynalnych i konstytucyjnych podstaw
sprawiedliwosci w odniesieniu do szeroko rozumianej sfery pomocy
spolecznej®®. A. Wilczynska i P. Wilczynski zwracaja uwage, ze
w praktyce tworzenia i stosowania prawa odnoszenie si¢ do sprawied-
liwosci nastrecza wiele problemow, ktorych zrédtem jest nie tylko nie-
dookreslono$¢ prawnego pojecia sprawiedliwosci, ale takze dylematy
co do miejsca sprawiedliwo$ci w caltym porzadku spotecznym, a takze
co do jej miejsca w ramach systemu prawnego RP. Podkreslaja przy
tym, Ze system wartosci, na jakich opiera sie¢ Konstytucja, powinien
stanowi¢ nieustannie punkt odniesienia w procesach interpretacji jej
norm, w tym pojecia sprawiedliwosci spolecznej. Przy dokonywaniu
ocen natury aksjologicznej nalezy korzysta¢ z juz istniejacego dorobku
mysli prawnej, spotecznej i filozoficznej. Cho¢ bowiem otaczajaca nas
rzeczywisto$¢ ulega zmianom, to cztowiek w swej istocie i potrzebach
pozostaje w zasadzie niezmienny i w dobie swoistej ,normatywnej
grafomanii” taka ,,aksjologiczna stabilno$¢” wartosci moze by¢ koniecz-
na dla urzeczywistniania sprawiedliwo$ci w procesach tworzenia i sto-
sowania prawa?.

Wielos¢ konstytucyjnych, ale takze pozaprawnych uwarunkowan
i wartosci wynikajacych z tresci demokratycznego panstwa prawnego
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej?! w odniesieniu
do praw socjalnych analizujg A. Wilczynska i P. Wilczynski. Zdaniem
tych autoréw uprawniona jest teza, iz ,Konstytucja RP poprzez powia-
zanie sprawiedliwoéci, dobra wspélnego i przyrodzonej godnosci
czlowieka jako fundamentéw tworzonej na jej gruncie panstwowosci
wyraznie dystansuje sie od koncepcji sprawiedliwo$ci normatywistycz-
nych, upatrujacych zrédta sprawiedliwosci w zasadzie wylacznie
w prawie pozytywnym”?2. Teza ta wydaje si¢ uzasadniona (cho¢ ma
niewatpliwie charakter polemiczny), z zastrzezeniem, Ze normatywi-
stycznych koncepcji sprawiedliwosci jest wiele i wigkszo$¢ z nich
uznaje znaczenie fundamentalnych wartosci dla ustalania tresci pojecia
sprawiedliwosci.

9 A. Wilczynska, P. Wilczynski, Doktrynalne i konstytucyjne...

2 Ibidem.

2t O innych aspektach sprawiedliwosci spotecznej zob. takze H. Walczak, P. Wit-
kowski, Instrumenty prawne gwarantujgce sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych
w prawie administracyjnym - zagadnienia wybrane w niniejszej monografii.

22 A. Wilczynska, P. Wilczynski, Doktrynalne i konstytucyjne...

25




Malgorzata Stahl

H. Walczak i P. Witkowski, badajac instrumenty prawne gwaran-
tujace sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie admi-
nistracyjnym, wychodza z zalozenia, ze sprawiedliwo$¢ to cnota godna
najwyzszego szacunku i z jej pomocg mierzymy nasze dzialania, stany
rzeczy, panstwa i ustroje. W ujeciu tych autorow ,,sprawiedliwos¢ to
uczciwe i prawe postepowanie, jedno z podstawowych poje¢ etycznych
i prawnych, oznaczajgce ceche przypisywang jednostkom (osoba spra-
wiedliwa), dzialaniom (sprawiedliwe postepowanie) czy instytucjom
spolecznym (sprawiedliwe prawa, sprawiedliwy ustrdj, sprawiedliwy
wyrok), wigzang najczeéciej z odpowiednim rozdzialem dobr lub bez-
stronnoscig”?.

Z pojeciem sprawiedliwoséci pozostaje w $cistym zwigzku zaufanie
do wladzy publicznej, ktorego zréznicowane aspekty i przejawy prezen-
tuje monografia. Pojecie zaufania do wladz publicznych jest ujmowane
odmiennie na plaszczyznie réznych nauk, zréznicowane sa tez metody
pozyskiwania i umacniania zaufania. Jako jedna z istotnych przyczyn
braku zaufania do wtadzy publicznej wskazuje si¢ m.in. podzial na ad-
ministrowanych i administrujacych, sam w sobie opierajacy si¢ na
braku zaufania?*. Obie wartoéci — sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladzy
publicznej — wypelniaja istotng role w zyciu spotecznym i zwazywszy
ze wszelkie wartosci tworzg pewien hierarchiczny system, np. wedtug
waznosci dla spoleczenstw i jednostek, to je wlasnie mozna okresli¢
jako nadrzedne?. Wskazane wartosci majg takze istotny wplyw m.in.
na jednolito$¢ orzecznictwa sadowoadministracyjnego, ale zarazem
prawidlowo, sprawnie prowadzone i konsekwentne (jednolite)
orzecznictwo daje gwarancje przestrzegania tych wartosci i prowadzi
do pogtebiania przeswiadczenia, Ze sg one realizowane przez sady ad-
ministracyjne®.

Zasada zaufania do organéw panstwa uznawana jest za klamre
spinajacg cato$¢ ogdlnych zasad postepowania administracyjnego
i omawiana przede wszystkim na plaszczyznie kodeksu postepowania
administracyjnego, zwlaszcza - cho¢ nie tylko - przepisu art. 8, przepi-
séw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym

2 H. Walczak, P. Witkowski, Instrumenty prawne gwarantujgce sprawiedliwosé...

2 Szerzej J. Korczak, Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do wladz publicznych
przez wspéladministrowanie w niniejszej monografii.

> M. Kotulski, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do organéw wladzy publicznej a jednolitos¢
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w niniejszej monografii.

2 Ibidem.
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w administracji oraz przepiséw ordynacji podatkowej. Po$wiecone tej
problematyce opracowania w szerokim zakresie nawigzuja do orzecz-
nictwa sagdéw administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego ilustru-
jacego prezentowane tezy.

Zasada ochrony zaufania bywa okreslana jako fundamentalny po-
stulat kazdego porzadku prawnego, jako element, ktory ugruntowuje
i dzwiga caly porzadek prawny?. Taka rola wskazanej zasady sprawia,
ze nie da si¢ stworzy¢ spojnych, trwalych relacji miedzy podmiotami
porzadku prawnego bez zaufania, ktére gruntuje stabilno$¢ prawa,
bezpieczenstwo i porzadek prawny?. J. Parchomiuk zwraca uwage na
pomijany zazwyczaj w polskiej doktrynie aspekt tej zasady, rozwazajac
zaufanie w relacjach horyzontalnych, miedzy podmiotami réwnorzed-
nymi, i dokonuje krytycznej analizy pojawiajacych sie w doktrynie
i judykaturze nowych koncepcji®.

Traktowanie zasady zaufania do organéw wladzy publicznej jako
jednego z fundamentéw, na ktérych zbudowana jest wspotczesna ad-
ministracja publiczna, prowadzi m.in. do pytania: jaka jest czy by¢ po-
winna administracja publiczna zbudowana na takim fundamencie®?
Za jedng z instytucji, po ktdre siega administracja publiczna, chcac
budowac zaufanie do swoich dzialan, uznaje sie instytucje przyrzeczenia
administracyjnego, a szerzej — przewidywalno$¢ dziatan administracji’!
oraz zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan®. Z zasada ochrony
zaufania (budowania zaufania do organéw administracji publicznej)
korespondujg takze zasada réwnoéci (jeden z najistotniejszych, obok
zasady proporcjonalnosci, elementéw pojecia sprawiedliwosci), zasada
pewnosci prawa i zasada subsydiarno$ci. Zasada zaufania odnosi si¢
do wszystkich podmiotéw publicznych, ale niekiedy z uwagi charakter
takiego podmiotu i jego miejsce w systemie wladzy publicznej nabiera
szczegblnego charakteru — np. w odniesieniu do samorzadu terytorial-
nego.

%7 TakJ. Parchomiuk, nawigzujac do piémiennictwa niemieckiego, Ochrona zaufania
w relacjach horyzontalnych w prawie administracyjnym w niniejszej monografii.

2 Ibidem.

» Ibidem.

% K. Wojtczak, M. Pring, Instytucja przyrzeczenia administracyjnego a zwigkszenie
zaufania do dziatalnosci wladz publicznych w niniejszej monografii.

3 A. Jaworowicz-Rudolf, Przewidywalnos¢ dziatar administracji jako warunek za-
ufania do wladz publicznych w niniejszej monografii.

3 L. Prus, Zasada ogélna uzasadnionych oczekiwari jednostki w prawie administra-
cyjnym Unii Europejskiej w niniejszej monografii.
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Bogactwo rozwazan oraz ich zakres tematyczny nie pozwalajg na
odniesienie si¢ w ramach wprowadzenia do wszystkich opracowan za-
mieszczonych w niniejszej monografii. Prawo administracyjne i pub-
liczne prawo gospodarcze obejmujg ogromny obszar stosunkéw spo-
fecznych zadan publicznych realizowanych przez rézne podmioty
wiadzy publicznej w réznych formach prawnych. Wiele z tych obszaréw
dotyczy spraw o wielkiej wadze spolecznej, prawnej i politycznej -
ochrona $rodowiska, projektowanie i realizacja polityki rozwoju, pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzenne, nadzdr finansowy, ochrona
zdrowia, ochrona praw osob niepelnosprawnych i pomoc spoteczna,
bezpieczenstwo produktow spozywczych ileczniczych, ochrona zabyt-
kéw - to tylko niektore dziedziny prawa administracyjnego, na tle
ktérych analizowane sa sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wtadzy publiczne;.

Niniejsza monografia jest pierwszym w polskiej doktrynie prawa
administracyjnego opracowaniem w calo$ci zajmujgcym sie zagadnie-
niami sprawiedliwo$ci i zaufania do wladz publicznych na ptaszczyznie
tego wlasnie prawa. Po$wiecona tej problematyce konferencja -
V Lédzkie Spotkanie Prawnicze - spotkata si¢ z wielkim zainteresowa-
niem, potwierdzajacym znaczenie i role tych fundamentéw zycia spo-
tecznego, ich istoty, wartosci i postaci, w jakich wystepuja.

Zapraszam do lektury, majac nadzieje, ze prezentowana monografia
zaciekawi rowniez czytelnikow i zacheci do dalszych badan naukowych.

Malgorzata Stahl, profesor zwyczajny doktor habilitowany, Katedra Prawa Administra-
cyjnego i Nauki Administracji, Uniwersytet Lodzki.
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Iwona Niznik-Dobosz

Determinanty sprawiedliwosci w prawie

administracyjnym

1. Wprowadzenie

Sprawiedliwo$¢ stanowi pojecie wznioste i zarazem najczesciej
posiadajace w umystach ludzkich oraz w sferze spolecznej, rzeczywiste;
zabarwienie emocjonalne i subiektywne!. Zadaniem prawa i nauki
prawa jest niewatpliwie zobiektywizowanie tego pojecia. Z jego trescia
wigzemy w nauce prawa szczegolne znaczenie i traktujemy je jako
warto$¢. Od razu trzeba zaznaczy¢, ze pojecie sprawiedliwosci posiada
wymiar materialny i formalny.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego formalny wymiar
sprawiedliwo$ci wynika z norm i instytucji prawa ustrojowego i proce-
duralnego?, zapewniajacych jednolite i stale stosowanie prawidta spra-
wiedliwo$ci. Materialny aspekt sprawiedliwosci w prawie administra-

! Zob. C. Perelman, O sprawiedliwosci, Warszawa 1959, s. 15 i n.

2 Obecnie aktualnym problemem z zakresu sprawiedliwosci ustrojowo- i procedu-
ralnoprawnej jest w nauce prawa administracyjnego wyktadnia pojecia dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego w nawigzaniu do art. 78 Konstytucji RP. Inny problem,
zwigzany z nieuzasadnionym postulatem aczenia funkgji organu z instytucja strony,
argumentowany jest samodzielnoscig samorzadu terytorialnego. ,Samorzad — poprzez
swoje organy — pelni funkcje stuzebng wobec tworzacych go wspélnot samorzadowych.
Nie moze zatem mie¢ szerszej ochrony prawnej niz podmioty, ktérych interesom ma
stuzy¢. Stworzenie jednostkom samorzadu terytorialnego prawnej mozliwoéci dochodze-
nia swego interesu przed sadem administracyjnym przeciwko interesowi prawnemu
obywatela, ktory byt przedmiotem decyzji organu tej jednostki wydanej w pierwszej in-
stancji naruszatoby standardy demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP), poniewaz postepowanie takie nie zapewniatoby »réwnosci broni« jego stronom”,
tak trafnie NSA w wyroku z dnia 25 czerwca 2014 r., I OSK 828/14, LEX nr 1518111.
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cyjnym wywodzi si¢ z norm prawa materialnego, postugujacego sie
warto$ciami.

Z indywidualnego i spotecznego (ogdlnego) punktu widzenia po-
jecie to, z zasady w uproszczonym, czesto potocznym i subiektywnym
ujeciu materialnym, stanowi m.in. kryterium oceny aktéw stosowania
prawa w postaci decyzji i postanowient administracyjnych, aktow kon-
troli stosowania prawa w formie wyrokéw sadéw administracyjnych,
funkgji rozdzielczej panstwa/administracji publicznej, jak i jego funkcji
$wiadczacej, policyjnej, a takze caloSciowo samego prawa w jego
plaszczyznie normatywne;.

Stad wynika problem rozumienia kryterium spolecznych ocen
obowiazujacego prawa i jego stosowania, dokonywanych z perspektywy
sprawiedliwosci, a zatem rozumienia pojecia sprawiedliwosci. Do 0s6b
stosujacych kryteria subiektywne i materialne sprawiedliwosci, nie-
odzwierciedlajace powszechnie uznawanych wartosci teza gtoszaca, ze
prawo jest sprawiedliwe, bo jest prawem, z oczywistych wzgledéw nie
przemawia. Z tego wzgledu w nauce prawa ciagle aktualnym problemem
jest ustalanie w miare zobiektywizowanej tresci pojecia sprawiedliwosci,
korespondujacej z przewazajacymi i zaaprobowanymi spolecznie war-
tosciami, celami i funkcjami prawa.

W jezyku polskim sprawiedliwo$¢ oznacza: sprawiedliwe postepo-
wanie; sprawiedliwy sad; bezstronno$¢, obiektywizm?. ,,Sprawiedliwy”
jest rozumiany jako: 1) przyznajacy kazdemu jego prawa, oddajacy mu
to, co mu sie nalezy; rozstrzygajacy, sadzacy bezstronnie; 2) oparty na
bezstronnym sadzie, rozstrzygany obiektywnie, stuszny; 3) rzetelny,
uczciwy, nie oszukanczy*. ,,Sprawiedliwie” to: 1) w sposéb sprawiedliwy,
rzetelnie; przestarzale: naprawde, w rzeczywistosci; dawne: stusznie,
trafnie’.

Definiowanie sprawiedliwoéci nalezy przede wszystkim do filozofii,
poczynajac od Platona, Arystotelesa, przez §w. Tomasza i innych, az
do czaséw obecnych®. Z uwagi na nieodigczny zwigzek tego pojecia
z prawem pojeciem sprawiedliwosci zajmuja sie tez prawnicy, z tym

> W. Doroszewski (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. VIII, Warszawa 1966, s. 626.

4 Ibidem, s. 627.

5 Ibidem, s. 625-626.

¢ Z uwagi na ramy i cel opracowania ten problem w ujeciu historycznej genezy
irozwoju nie jest podjety merytorycznie.
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jednak zastrzezeniem, ze prawo jako dyscyplina naukowa podaza w tym
przedmiocie za filozofia’.

Trzeba zarazem zauwazy¢, Ze prawo w swym rozwoju historycznym
sformulowato caly szereg tacinskich paremii odnoszacych si¢ do pojecia
sprawiedliwosci, ktore zmierzaja do odzwierciedlenia jego istoty w na-
wigzaniu do znaczenia facinskiego terminu iustitia®.

Sprawiedliwos¢ jest pojeciem prawnym, w tym konstytucyjnym.
Oznacza to, ze jako swoiste pojecie nieoznaczone, klauzula generalna
- znajduje swoje znaczenie na gruncie prawa, z woli prawa w nawigzaniu
do pewnych treéci usytuowanych poza prawem, a takze w konkretnej
sytuacji w odniesieniu do zindywidualizowanego podmiotu na tle
ustalonego stanu prawnego i jego aksjologii (sprawiedliwo$¢ konkretna).
Jako klauzula generalna sprawiedliwo$¢, w tym przede wszystkim zasada
sprawiedliwosci spolecznej, jest takze kryterium prawnym oceny norm
prawnych in abstracto.

Polski ustrojodawca méwi o sprawiedliwo$ci w preambule Konsty-
tucji RP, sytuujac ja w obrebie uniwersalnych wartosci, po prawdzie,
aprzed dobrem i pigknem, nadajac jej, obok uniwersalnych, takze walor
ogolnoludzkich wartosci i stwierdzajac nastepnie, ze Konstytucja RP
opiera si¢ m.in. na poszanowaniu wolnoéci i sprawiedliwosci. W art. 2
Konstytucji RP ustrojodawca, okreslajac ustrdj Rzeczypospolitej Pol-
skiej, stwierdza, ze jest ona demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spoleczne;j.

Pojecie sprawiedliwo$ci ma swoje miejsce w prawie Unii Europej-
skiej, funkcjonuje zatem w multicentrycznym systemie Zrédel prawa.
Zgodnie z art. 2 TUE: ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania
godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa
prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw os6b
nalezacych do mniejszoéci. Wartosci te s3 wspolne Panstwom Czton-
kowskim w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacj,

7 »(...) nauka prawa administracyjnego, jak kazda nauka prawa, bazuje na mysleniu
dedukcyjnym i wypracowuje oceny i sady z ogolnych zatozen istnienia i sprawiedliwosci”,
J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. I, Krakéw 1995, s. 36.

8 Znaczny zakres pojeciowy iustitia pokrywa si¢ z zakresem pojecia — ius. Dlatego
iustitia ,jest zazwyczaj utozsamiana z prawidtowym wykonywaniem prawa, z przestrze-
ganiem jego przepisow, z praworzadnoécia”, tak W. Wolodkiewicz (red.), Prawo rzymskie.
Stownik encyklopedyczny, Warszawa 1986, s. 85. Zob. tez J. Pienkos, Praecepta iuris. La-
cina dla prawnikow. Terminy. Paremie. Wyrazenia w porzgdku systematycznym, Warszawa
1999, hasto ,,sprawiedliwo$¢”, s. 14 i n.; Regulae iuris. Lacinskie inskrypcje na kolumnach
Sgdu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2006, s. 17, 191 n.
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cow: przedstawicieli nauk prawnych, szczegdlnie nauki prawa
i postepowania administracyjnego oraz nauki administracji,
doktorantow kierunkow prawa i administracji, pracownikow
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