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1. Zrédta prawa

Konstytucja RP
k.p.a.

nowelizacja z 2015 .

nowelizacja z 2017 r.

0.p.

p.p-s.a.

p.u.s.a.
TFUE
u.s.g.
u.s.k.o.
ws.p.

u.s.w.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)
ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. poz. 658)

ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektdrych
innych ustaw (Dz.U. poz. 935)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. 22017 r. poz. 201 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1369 ze zm.)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadow ad-
ministracyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.)
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 47)
ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22017 r. poz. 1875 ze zm.)

ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawczych (Dz.U. z 2018 r. poz. 570)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22017 r. poz. 1868)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 2096 ze zm.)
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ustawa o NSAz1980r. - ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8)

ustawa o NSA z1995r. - ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368)

z.t.p. - zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
stréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)

2. Organy, instytucje i organizacje

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

WSA - Wojewddzki Sad Administracyjny

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunat Konstytucyjny

TSUE - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
UE - Unia Europejska

Kolegium - Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

3. Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

Dz.U. - Dziennik Ustaw

Dz.Urz. UE - Dziennik Urze¢dowy Unii Europejskiej

NP - ,Nowe Prawo”

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administra-

cyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
OSP - Orzecznictwo Sadow Polskich; w latach 1957-1990
pod nazwa Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji

Arbitrazowych
OTK - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
PiP - ,Panstwo i Prawo”
PS - ,Przeglad Sadowy”
RPEiS - »Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
ZNSA - ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjne-

>
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WSTEP

Legalnos¢ jest kluczowym zagadnieniem sagdowej kontroli admini-
stracji uwiklanym w problematyke prawa administracyjnego (w tym
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego), prawa
konstytucyjnego oraz w duzej mierze teorii i filozofii prawa. Rozleglos¢
tematyczna poteguje niejednorodna siatka terminologiczna, a niekiedy
réwniez brak spéjno$ci w rozumieniu podstawowych poje¢ prawnych
wymienionych dziedzin prawa. Powyzszymi trudnosciami mozna
uzasadni¢ brak monografii, ktéra dokonataby analizy legalnosci jako
kryterium sadowej kontroli administracji w Polsce z perspektywy dog-
matycznej i teoretycznej. Dostrzegajac ten fakt w kontekscie postulatow
wewnetrznej integracji nauk prawnych oraz majac na uwadze duze
praktyczne znaczenie omawianych kwestii — granica kontroli legalnosci
jest granica sagdowej ochrony praw administrowanych - zdecydowatem
sie na podjecie tytutowego tematu.

ZYozono$¢ analizowanych zagadnien wymagata $cistego zakreslenia pola
badawczego. Przede wszystkim ograniczono kwestie komparatystycz-
ne jedynie do kilku watkéw, przedstawiajacych francuskie spojrzenie
na zasade legalnosci, jej geneze i relacje do celowosci. Ponadto temat
zawezono do kontroli sprawowanej tylko przez sady administracyjne
(kontroli sgdowoadministracyjnej) i tylko w stosunku do decyzji ad-
ministracyjnych wydawanych na podstawie k.p.a. Jednoczesnie, redu-
kujac podejmowane zagadnienia filozoficzne, badano relacje¢ legalnosci
wylacznie w stosunku wewnatrzprawnych wartosci (dobr administra-
cyjnoprawnych), a w tym celowosci, stusznosci i sprawiedliwosci zre-
latywizowanych do prawa, pomijajac pozaprawne oceny rozstrzygnie¢
i samego prawa. Kontrola norm prawnych lub efektu ich zastosowania
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z punktu widzenia pozaprawnych ocen nie moze moim zdaniem wprost
przekladac si¢ na kontrole legalnosci decyzji administracyjnych. Chodzi
przeciez o zgodno$¢ z prawem, a nie z catkowicie pozaprawna regula.
Oczywiscie wplyw czynnikéw pozaprawnych na oceny oparte na prawie
jest ewidentny, jednak badanie tego wplywu wymaga odpowiedniej
wiedzy epistemologicznej i wlasciwych dla niej metod naukowych, co
przekracza zakres pracy.

Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze pojecie warto$ci zostalo uzyte w szerszym
rozumieniu. W literaturze wyrdznia si¢ warto$ci jako czynniki abstrak-
cyjne (np. stusznos¢, sprawiedliwo$¢, legalno$¢) oraz dobra majace
wymiar znacznie konkretniejszy (np. zdrowie, bezpieczenistwo, godziwy
zarobek, dostep do pracy), jednocze$nie zaznaczajac, ze ochrona do-
bra moze by¢ uznana za warto$¢'. Autorzy opowiadajacy sie za anty-
kognitywistycznym podej$ciem do aksjologii prawniczej z dystansem
podchodzg to takiego rozumienia wartosci, ktore sugeruje, ze stanowi
ona jaki$ byt. Proponuja postugiwanie si¢ pojeciem dobra administra-
cyjnoprawnego rozumianym jako ,okreslony element rzeczywisto$ci
pozanormatywnej, wyodrebniony w tre$ci norm prawa administracyj-
nego (konstytucyjnych lub ustawowych), ktéry zostal przez prawodawce
pozytywnie oceniony w akcie warto$ciowania normatywnego w $wietle
kryteriéw dobra wspolnego lub dobra jednostki™. W pracy postuzono
sie pojeciem dobra prawnego, ale tez — stosujac pewne uproszczenie —
szerszym rozumieniem wartosci’.

Ograniczenie zagadnienn podejmowanych w pracy pozwolito uscisli¢
podstawowe problemy badawcze: jak wytlumaczy¢ fakt, ze z jednej

' J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 230.

> M. Kaminski, Zarys koncepcji pojecia dobra prawnego objetego ochrong norm pra-
wa administracyjnego (dobra administracyjnoprawnego) [w:] Dobra chronione w prawie
administracyjnym, red. Z. Duniewska, £6dz 2014, s. 48-50.

* Warto zaznaczy¢, ze ]. Wréblewski, uznajgc synonimiczno$¢ poje¢ wartoséci i ocen,
dopuszczat réwniez szerszy sposéb uzycia terminu ,warto$¢” (np. system wartosci,
realizacja wartoéci) i wskazywal, ze eliminowanie tego pojecia w szerszym rozumieniu
bytoby ,pedantyzmem jezykowym” oraz musialoby prowadzi¢ do ,,zwrotéw sztucznych
iw duzym stopniu odbiegajacych od sposobu wystawiania sie tak w jezyku potocznym,
jak i literaturze” - J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Ossolineum 1973, s. 44.
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strony sady podnoszg, iz ,kontrola sgdowa sprawowana pod wzgledem
legalnosci oznacza, ze Sad nie bada kontrolowanych aktéw i czynnosci
pod wzgledem celowosci czy tez stusznosci™, a z drugiej strony, orze-
kajac ,,prokonstytucyjnie”, sady przyznajg uprawnienia obywatelom
wbrew wyraznemu brzmieniu przepisu prawnego®? Jak daleko sigga
granica sadowej kontroli decyzji administracyjnych? Jaki zakres luzu
decyzyjnego pozostawia si¢ organom administracji? Czy, a jesli tak, to jak
moze on by¢ kontrolowany przez sad administracyjny? Czy faktycznie
w kontroli legalnosci sprawiedliwo$¢, stusznos¢ i celowosé nie odgrywa
zadnej roli? Na czym wiec polega sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci
przez sady administracyjne oraz orzekanie zgodnie z wlasnym sumie-
niem®? Czy kryterium legalnosci jest istotnym ograniczeniem kontroli
sadowej? Czy sady kontrolujg zgodnos¢ z lex czy ius? Czy wlasciwe jest
réznicowanie legalnosci badz przeciwstawienia jej praworzadnosci? Czy
moze roznica polega na tym, jak pojmuje sie prawo?

Zasadnicza teza pracy dazy do weryfikacji przyjmowanej w orzeczni-
ctwie sgdowoadministracyjnym tezy, ze okreslone przez ustawodawce
kryterium legalno$ci oznacza, iz: ,w postepowaniu sadowym nie moga
by¢ brane pod uwage argumenty natury stusznosciowej, czy celowoscio-
wej. Badana jest wylgcznie legalnos$¢ aktu administracyjnego™. O popu-
larnosci tego sformutowania $wiadczy poréwnanie go w literaturze do

* Teza ta pojawia si¢ w réznych wariantach. W przywotanym brzmieniu zostala
uzyta w 29 orzeczeniach sadéw administracyjnych, zgodnie z wynikami wyszukiwania
na stronie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostep: 11.12.2017 1.).

> Zob. rozdzial V § 4 pkt III.

¢ Zgodnie z art. 66 ustawy z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych
(Dz.U. 2 2018 r. poz. 23 ze zm.) w zw. z art. 29 p.u.s.a. sedziowie sagdéw administracyj-
nych przy powolaniu na stanowisko skladaja wobec Prezydenta RP slubowanie wedtug
nastepujacej roty: ,,Slubuje uroczyscie jako sedzia sadu powszechnego [tutaj odpowiednio
wojewddzkiego sadu administracyjnego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego - DG)
stuzy¢ wiernie Rzeczypospolitej Polskiej, sta¢ na strazy prawa, obowiazki sedziego wy-
pelnia¢ sumiennie, sprawiedliwo$¢ wymierzaé zgodnie z przepisami prawa, bezstronnie
wedlug mego sumienia, dochowa¢ tajemnicy prawnie chronionej, a w postepowaniu
kierowac¢ sie zasadami godnoéci i uczciwosci”.

7 W przywolanym brzmieniu teza ta zostala uzyta w 1494 orzeczeniach sadéw ad-
ministracyjnych, zgodnie z wynikami wyszukiwania na stronie: http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/cbo/query (dostep: 11.12.2017 r.).
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»powtarzalnej mantry”®. Zakladam, ze stusznosc¢ i celowos¢ wchodza
w zakres pojecia prawa, a zatem kontrola pod wzgledem zgodnosci
z prawem nie zawsze moze by¢ sztucznie oddzielana od ,,argumentéw
natury stusznosciowej i celowo$ciowe;j”. Skoro bowiem legalno$¢ znaczy
tyle co zgodno$¢ z prawem, to tresci tego kryterium nalezy poszukiwa¢
W pojeciu prawa, a wlasciwie systemu prawa, ktory sklada si¢ z norm
postepowania. Wsroéd nich mozna wyrézni¢ normy programowe (za-
daniowe), czyli zawierajace obowigzek realizacji pewnego celu w gra-
nicach prawnych i faktycznych mozliwo$ci. W administracji publicznej
cele dzialania majg szczegdlne znaczenie. Administracja nie realizuje
wlasnych celdw, ale cele zadane jej przez ustawodawce, ktére majg moc
normatywna i wigza podczas stosowania prawa. Podobnie prezentuje
sie kwestia stusznosci, odnoszonej wylacznie do aksjologii wewnatrz-
prawnej, czyli do wartosci znajdujgcych oparcie w normach prawnych.
Celem pracy jest takze zbadanie, w jaki sposéb sad administracyjny,
kontrolujac legalnos¢ decyzji administracyjnej, tworzy na potrzeby tej
kontroli wzorzec legalnego dziatania w konkretnej sprawie. Zaktadam,
ze reguly tworzenia tego wzorca s3 odbiciem regut stosowania prawa
przez organ administracji. Zatem dowodzac, zZe organy administracji
muszg stosowac sie do normatywnie rozumianego celu i wartosci, jed-
noczesnie wykazuje sie, ze sad administracyjny ma obowiazek i prawne
instrumenty do tego, by skontrolowa¢ wypelnienie tego obowigzku.

Z uwagi na powyzsze, istotnym zadaniem pracy jest zbadanie, w ja-
kim zakresie i jak organy administracji s3 zobowigzane uwzglednia¢
celowo$¢ i stusznos¢. Za punkt wyjscia w pracy przyjeto, ze do opisu
teoretycznego modelu stosowania prawa administracyjnego wlasciwy
jest materialny model sagdowego stosowania prawa J. Wroblewskiego
ikoncepcja operatywnej, klaryfikacyjno-derywacyjnej wykladni prawa
L. Leszczynskiego. Za pomoca powyzszych koncepcji mozna odstoni¢
luzy decyzyjne na poszczegélnych etapach administracyjnego stosowa-
nia prawa. Jednoczesnie zakltadam, Ze uznanie administracyjne jest tylko
jednym z wielu luzéw decyzyjnych, zatem rozwazania odnosze roéwniez
do decyzji zwigzanych, uznajac, ze wszystkie decyzje administracyjne

# Zob. Z. Tobor, Ktopoty z legalnoscig? [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, red. W. Stas-
kiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 169.
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sg zwigzane prawem, ale w r6zny sposob. Do wykazania owego réznego
stopnia zwigzania konieczna jest uprzednia analiza wybranych norm
prawa administracyjnego. Potwierdzenie powyzszych zatozen pozwoli
na weryfikacje kolejnej tezy judykatury, zgodnie z ktorg decyzje zwigzane
nie przewidujg Zadnego luzu decyzyjnego ze wzgledu na ,,jednoznaczne
zdeterminowanie tresci decyzji wolg ustawodawcy™.

Skoncentrowanie si¢ na prawnych (wewnatrzsystemowych) wartosciach
pozwala przeprowadzi¢ analize calo$ci zagadnien przy uzyciu podstawo-
wych metod badawczych stosowanych w naukach prawnych. Do analizy
polskiego stanu prawnego (na dzien 1.01.2018 r.) w pierwszej kolejnosci
przyjeto metode formalno-dogmatyczna. Rzadko jednak analiza samych
tekstow prawnych okazywala si¢ wystarczajaca do uzyskania zadawa-
lajacych wynikéw. Poza regulami egzegezy i wnioskowan, konieczne
byto positkowanie si¢ przede wszystkim dorobkiem doktryny prawa
i postepowania administracyjnego, sgdowoadministracyjnego oraz
prawa konstytucyjnego, a w mniejszym zakresie rowniez materiatami
legislacyjnymi (gléwnie uzasadnieniami projektéw ustaw) lub metoda
historycznoprawng. Zakres tematu wymagal takze przeprowadzenia
w szerokim zakresie analiz z perspektywy teorii i filozofii prawa przy
wykorzystaniu metod wlasciwych do prowadzenia analizy teoretyczno-
prawnej. Zasadnicze instytucje prawne na ogo6t byty wnikliwie zbadane
w pi$miennictwie, cho¢ nie zawsze wnioski poszczegolnych autoréw
byty zbiezne. Z tego powodu konieczne bylo dokonanie oceny roz-
bieznosci pogladéw doktryny i zajecie wlasnego stanowiska, spojnego
z dotychczasowymi wnioskami. Wszystkie omawiane instytucje prawne
wykorzystano bowiem jako narzedzie do dalszej analizy tytulowego
tematu zgodnie z metodg od ogétu do szczegotu.

Nie mniejsze znaczenie miala analiza orzecznictwa administracyjnego
i sadowoadministracyjnego. Powotanie si¢ na praktyke administracyjng
jest trudne, gdyz orzeczenia administracji rzadko sg publikowane. Stad
ograniczylem si¢ do praktyk powszechnie znanych badz takich, z kté-

? To sformutowanie pojawia w 30 orzeczeniach sagdéw administracyjnych, zgodnie
z wynikami wyszukiwania na stronie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (dostep:
11.12.2017 1.).
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rymi miatem styczno$¢ w pracy zawodowej. Z kolei orzeczenia sagdow
publikowane sa w bazach elektronicznych. W pracy korzystalem przede
wszystkim z Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych'®,
z Bazy Orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego'! i z Bazy Orzeczen Sadu
Najwyzszego'?. Poza tym wykorzystano tezowane zbiory orzeczen Sy-
stemu Informacji Prawnej LEX Omega, przywolujac numer orzeczenia
nadany w tym systemie. W pracy nie przeprowadzono wlasnych em-
pirycznych badan ilosciowych orzecznictwa sagdow i Trybunatu Kon-
stytucyjnego, poniewaz zakres zagadnien, w ktérych odnoszono si¢ do
orzecznictwa, byl zbyt szeroki, aby mozna bylo uzna¢ za racjonalng
kazdorazowa analize proby orzecznictwa. Niemniej jednak, powolujac
sie na pewne tendencje lub ugruntowane poglady judykatury, staralem
sie przywolaé wiekszg liczbe orzeczen przemawiajacych za dang tezg
lub przeciw niej. Analizujac wykladnie sadéw administracyjnych, sko-
rzystalem réwniez z wynikéw opublikowanych badan innych autoréw.

Analiza przebiegata od postawionych na wstepie pytan szczegdlowych
w kierunku zagadnien natury ogélniejszej. Natomiast usystematyzowa-
nie jej wynikéw wymagalo przyjecia przeciwnej kolejnosci. Powodem
bylo zalozenie, zZe sposéb rozumienia legalnosci w badanym kontekscie
zalezy od zajecia stanowisk w kwestiach o podstawowym znaczeniu.
Ponadto rozpoczecie analizy od zagadnien ogolnych pozwala wybra¢
pewne konwencje pojeciowe, ktére pozniej konsekwentnie stosowane
pozwola na uniknigcie niespdjnosci metodologicznej. W ten sposob
droga dedukcji wyciggano coraz szczegélniejsze wnioski, skladajace
sie finalnie na obraz legalnosci jako kryterium sadowej kontroli decyzji
administracyjnych. Taka koncepcja pracy wymagata podziatu przepla-
tajacych sie tresci w sposdb, ktéry umozliwilby prowadzenie logiczne-
go toku wywodu przy jednoczesnym zachowaniu czytelnego podziatu
poszczegdlnych merytorycznych fragmentdow.

Rozwazania podzielono na dwie cze$ci. Pierwsza — Decyzja admi-
nistracyjna jako akt stosowania prawa — analizuje stosowanie prawa

10 Http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
' Http://ipo.trybunal.gov.pl.
2 Http://sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx.
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przez organy administracji. W rozdziale I uporzadkowano podstawo-
we pojecia z zakresu prawoznawstwa, opisano geneze i rézne ujecia
zwigzania administracji prawem. Nastepnie skoncentrowano si¢ na
obowigzkach wynikajagcych z cech samego prawa administracyjnego
i jego podstawowych instytucji, ktére warunkuja zwigzanie admini-
stracji prawem podczas wydawania decyzji administracyjnych. W roz-
dziale II przeanalizowano obowiazki administracji przy wydawaniu
decyzji administracyjnych, wynikajace z zasad okreslonych w k.p.a.
W rozdziale III przedstawiono model administracyjnego stosowania
prawa z uwzglednieniem wcze$niejszych wnioskéw. Analizie poddane
s3 prawne obowigzki i pozostawione organom administracyjnym luzy
decyzyjne na kazdym etapie stosowania prawa, ze szczegdlnym naci-
skiem na problematyke wykladni prawa. Rozwazania pierwszej czesci
pracy zostaly podsumowane w punkcie Decyzja finalna - zwigzanie
decyzji administracyjnej prawem (rozdzialt ITI § 5 pkt III).

Czgs¢ druga - Kontrola decyzji administracyjnych przez sady admi-
nistracyjne — dotyczy kontrolnego stosowania prawa przez sady ad-
ministracyjne. Rozdzial IV, poza zagadnieniami wprowadzajacymi do
sadowej kontroli administracji, obejmuje analize podstawowych zasad
kontroli sgdowoadministracyjnej z punktu widzenia standardéw kon-
stytucyjnych, ich realizacji przez ustawodawce i orzecznictwo. Ostatni,
V rozdzial pracy przedstawia model sgdowoadministracyjnej kontroli
decyzji administracyjnych. Przyjeto w nim koncepcje weryfikacyjnego
stosowania prawa, przedstawiajac wynik kontroli jako zwrot stosunko-
wy, oparty na normach odniesienia i dopelnienia, ktorych wypelnienie
polega na konstrukcji wzoru legalnego dziatania. Wz6r ten jest wtdrny
wobec modelu stosowania prawa przez organ administracji. Stad we-
ryfikacyjny model stosowania norm dopelnienia oparto na konwencji
zastosowanej przy opisie administracyjnego modelu stosowania prawa.
Rozwazania zamyka poréwnanie obu modeli, podsumowujace zasad-
nicze wnioski (rozdzial V § 4).

Zakonczenie nie przywotuje wszystkich czastkowych wnioskéw pracy,
poniewaz wiekszo$¢ z nich zostala wskazana w ostatnim rozdziale pra-
cy, co wynika z przyjetej dedukcyjnej metody prowadzenia rozwazan.
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Powtorzono zasadnicze tezy pracy i poddano je ocenie, stawiajac przy
tym kilka ogdlnych postulatow de lege ferenda.

Niniejsza publikacja jest oparta na rozprawie doktorskiej pod tym sa-
mym tytulem, obronionej z wyréznieniem w 2016 r. W stosunku do niej
zakres poruszanych zagadnien zostal istotnie zmodyfikowany i dosto-
sowany do nowszego stanu prawnego, a w szczegolnosci do nowelizacji
k.p.a.ip.p.s.a. dokonanej w czerwcu 2017 r."*

'* Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).
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UWARUNKOWANIA | INSTYTUCIE
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

§ 1. Wprowadzenie do rozwazan o prawie
I. Koncepcje prawa

W doktrynie prawa administracyjnego sygnalizuje si¢ problematyke
zwigzang z rozumieniem terminu ,,prawo’. Z. Duniewska, prezentu-
jac koncepcje prawa przyjmowane przez przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego, zwrdcita uwage, ze réznice miedzy nimi wynikaty
z odmiennych pdli ptaszczyzn badawczych oraz dokonujacych si¢ zmian
systemowych'. Zdaniem autorki ,priorytetowe znaczenie przypisaé
nalezy prawu utozsamianemu z okreslonym zespolem abstrakcyjnych
i generalnych norm prawnych, obowiazujacych w przyjetym wymiarze
czasoprzestrzennym. Zespol tych norm powigzanych wzajemnymi za-

! Autorka wskazuje, ze mianem prawa okreslono: ,ustanowiony z woli autorytetu
iwinteresie spolecznym zbior regul’, ,,okreslone kanony postepowania ludzkiego, ujete
w normy prawne, obowigzujace w panstwie z jego woli’, ,,pewien aspekt kultury ludzkiej”,
»wytwor i skladnik wspotzycia ludzi’, ,,spolecznie obowigzujacy porzadek normatywny”,
»normy zachowania sig, ustanowione przez organy panstwa w przewidzianym trybie,
ktorych dochodzenie jest zapewnione mozliwo$cia uzycia srodkéw przymusu panstwo-
wego’, »jedno z narzedzi $wiadomego regulowania stosunkéw spotecznych, nakierowane
zawsze na osiggniecie zamierzonych celow’, ,,jeden ze §rodkéw ksztattowania zbiorowego
zachowania si¢ jednostek w spoleczenstwie” - zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne
- wprowadzenie..., s. 80.
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leznosciami tworzy jedna calos¢ (cho¢ ztozong i zmienng), skfadajaca
sie na dany porzadek prawa. Charakter tego systemu wyznaczony jest
sposobami tworzenia prawa (stanowienia lub uznania za prawo), jego
zmiany i utraty mocy oraz zwigzanym z tym katalogiem jego zrodel™.

Powyzsze ujecie angazuje jednoczesnie rozwazania administratywistow
w spory dotyczace systemu prawa i znaczenia pojecia zrodel prawa.
Zagadnienia te nadal nie sg jednolicie rozumiane, gdyz mimo norma-
tywnego ujecia zroédel prawa w obowiagzujacej Konstytucji RP, wcigz
pojawiajg sie nowe problemy, np. zwigzane z prawem Unii Europejskiej.
Majac na uwadze powyzsze, Z. Duniewska stwierdzila, ze przy badaniu
prawa administracyjnego konieczne jest zajecie stanowiska odnosnie
do znaczen poje¢ ,prawo” i ,zrédlo prawa’, a nieuwzglednienie ich
wieloznaczno$ci moze prowadzi¢ do uproszczen i nieporozumien skut-
kujacych bledami w zrozumieniu i ocenie formulowanych przez badacza
mysli’. Calkowicie zgadzam sie tym pogladem i uwazam, ze perspektywa
teoretycznoprawna pomaga dostrzec ztozono$¢ problemoéw z zakresu
prawa administracyjnego i moze by¢ dla badacza zrédlem inspiracji
przy poszukiwaniu nowych rozwigzan.

Z tych wzgleddw niniejszy fragment pracy dotyczy podstawowych za-
gadnien zwigzanych z terminem ,,prawo”. Jego celem nie jest wpracowa-
nie nowych, autorskich koncepcji, ale przyjecie na podstawie istniejacego
dorobku doktryny teoretycznoprawnej spdjnej siatki pojeciowej, zdol-
nej do opisania tytutowego problemu. Uwazam takze, ze temat pracy,
wprost nawigzujacy do pojecia legalnosci, nie moze by¢ podejmowany
z pomini¢ciem podstawowych zagadnien teorii prawa. W szczegoélnosci
definicja legalnosci jako ,,zgodno$ci z prawem” nie rozwigzuje problemu,
ale dopiero pozwala stawia¢ dalsze pytania o pojecie prawa.

? Jako zrodla prawa uznaje sie: ,,zycie narodu, spoteczenistwa’, ,,aspekt kultury ludz-
kiej”, ,wytwér i skladnik zycia ludzkiego’, ,,przepis prawa’, ,,sposoby powstawania lub
skladniki gatunkowe porzadku prawnego’, ,akty prawne zawierajace przepisy prawa’,
»akty normatywne’, ,,formy wyrazania norm’, ,podstawy prawne regulujace strukture
i tre$¢ dzialania organéw administracji’, ,akty stanowienia prawa’, ,,tryb tworzenia aktéw
normatywnych” — podaje za Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie...,
s. 80-81.

* Zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie..., s. 80-81.
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Obowigzujacy w Polsce porzadek prawny stanowi jeden z mozliwych
modeli. Jego cechy wynikaja miedzy innymi z uwarunkowan histo-
rycznych. Polskie prawo zalicza si¢ do systemu prawa kontynentalnego
opartego na prawie stanowionym (wplyw prawa rzymskiego), a takze na
zasadach tréjpodzialu wtadzy Monteskiusza przewidujacych wytaczna
kompetencje legislatywy do tworzenia prawa*. Z tego powodu prawo
pojmuje si¢ przez pryzmat aktow legislatywy, ktore, bedac generalne
i abstrakcyjne, przewiduja potencjalne wzory zachowania. Niezaleznie
od sporéw filozoficznych i metodologicznych, w europejskim kregu
kulturowym za podstawowg ceche prawa uwaza si¢ jego normatyw-
ny charakter, faczac go z normami postepowania (regutami, zasada-
mi i dyrektywami), ktdre zostaly uznane za obowigzujace’. Jednakze
powyzsze uwarunkowania nie determinuja catkowicie teoretycznego
modelu prawa. Uznajac, Ze prawo to system pewnych wzordéw zacho-
wan, nalezy jeszcze zada¢ pytanie o sposob, w jaki te wzory powstaja.
Z przedstawionych nizej koncepcji prawa wynika bowiem, ze teoretycy
prawa wciaz nie sa zgodni co do tego, w jaki sposob konkretne akty
legislatywy staja si¢ prawem.

Teorie prawa natury, dominujace w Europie do XIX w., zaktadaly, ze
prawo tworzone przez czlowieka jest podporzadkowane jakiemus abso-
lutnemu systemowi warto$ci istniejacemu i obowigzujgcemu niezaleznie
od tego, czy zostal ujety w prawie stanowionym?®. We wspdlczesnym
prawoznawstwie koncepcjom prawa natury nie przypisuje sie juz roli
walidacyjnej wobec norm stanowionych przez cztowieka. Uznaje si¢ na-
tomiast ich wktad w tworzenie idei konstytucjonalizmu. Do wspolczes-
nych konstytucji panstw demokratycznych wiaczono bowiem obszerne
katalogi wolnosci i praw cztowieka’. W tym sensie za zastuge koncepcji
prawa natury mozna uznac otwarcie prawa na wartosci. Z kolei badajac
rézne sposoby inkorporowania wartosci do systemu prawa, mozna
dostrzec ptynnos¢ granicy miedzy prawem i moralnoscia.

* Zob. M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 11.

* Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2014, s. 19.

¢ Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa,
Poznan 1997, s. 58-59.

7 Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wistep..., s. 7-8.



Dawid Gregorczyk — doktor nauk prawnych; adiunkt w Katedrze Prawa Administracyj-
nego i Nauki Administracji Uniwersytetu Slaskiego; cztonek etatowy Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Katowicach.

Monografia omawia problematyke kontroli decyzji administracyjnych sprawowanej

przez sady administracyjne. Rozwazania, z bogatym odniesieniem do teorii prawa, dog-

matyki, orzecznictwa, a takze doktryny prawa administracyjnego i konstytucyjnego,

podzielono na dwie czesci:

- w pierwszej poddano analizie zagadnienie zwigzania administracji prawem podczas
wydawania decyzji administracyjnych;

- wdrugiej szeroko przedstawiono prawne podstawy kontroli decyzji administracyjnych
przez sady administracyjne.

Podjeto m.in. takie zagadnienia jak:

— definicja i zakres pojecia legalnosci,

- modele stosowania prawa administracyjnego przez organy administracji i sady admi-
nistracyjne,

— zakres luzu decyzyjnego organéw administracyjnych,

zagrozenia wynikajace z odmiennego rozumienia pojecia legalno$ci przez administra-

cje i kontrolujace ja sady.

Publikacja uwzglednia zmiany wynikajace z ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw dotyczace m.in.
instytucji sprzeciwu od decyzji kasacyjnej oraz dyrektywy wydawania decyzji, wynikajacej
z nowych zasad Kodeksu postepowania administracyjnego.

Monografia przeznaczona jest przede wszystkim dla profesjonalnych uczestnikéw poste-
powania sadowoadministracyjnego: sedziéw, adwokatéw, radcéw prawnych, prokurato-

réw, doradcow podatkowych, a takze pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej
oraz teoretykow i dydaktykéw akademickich.
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