Zasada praworzadnosci
dziatania

Funkcjonowanie urzedu gminy, podobnie jak catej administracji
opiera sie na okreslonych regutach postepowania, zwanych
zasadami. W teorili prawa uwaza sie powszechnie, ze zasady
prawa sg regutami postepowania majgcymi oparcie w tekstach
obowigzujacych aktéw prawnych. Sg to przede wszystkim zasady
ustrojowe zwigzane z funkcjonowaniem panstwa. WSrdd wszystkich
zasad sg takie, ktdére odnosza sie do pracy roéznych organéw, na
przyktad zasada praworzgadnosci czy demokratyzmu, oraz takie
zasady formalne jak zasada obiektywizmu, jawnosci, ktdére moga
wystepowa¢ w dziatalnos$ci organdédw administracji w réznych
formach i z réznym natezeniem[1].

Zasady prawa administracyjnego, inaczej niz konkretny przepis
prawny, rozciggajg sie na catos¢ dziatania administracji albo
przynajmniej na wzglednie szeroki zakres tej dziatalnos$ci.
Powoduje to, ze wyliczenie zasad ogolnych prawa
administracyjnego jest niemozliwe, podobnie jak niemozliwe
jest okreslenie zasad wspdtzycia spotecznego czy tez listy
dobrych obyczajéw w prawie cywilnym[2].

Wyliczenie takie jest tym bardziej utrudnione, ze najpierw
nalezatoby okresli¢, co (jakie za*ozenia) w danej gatezi prawa
traktowal trzeba jako zasadnicze. Ten podziat nie moze by¢
staty, albowiem zmienia sie w zaleznos$ci od warunkéw
spoteczno-gospodarczo-politycznych. Widoczne jest to gtdéwnie w
prawie administracyjnym. To, co dawniej miato zasadniczy
charakter, wskutek przemian zachodzgcych w kraju, stracito na
znaczeniu, a na pierwszy plan wysunety sie inne zatozenia.
Stad nasuwa sie wniosek, ze w réznych systemach prawnych
zasady ogO6lne prawa administracyjnego mogg by¢ réznie
rozumiane oraz mogg mie¢ rdzny charakter prawny[3].

Rozwazajgc zatem zagadnienie zasad ogdélnych prawa
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administracyjnego, nalezy do niego podchodzi¢ w szerszym
rozumieniu, gdyz nie ma takich norm, ktdére by miaty zasadnicze
znaczenie dla pozostatych rozwigzan prawnych. Inaczej sytuacja
przedstawia sie w poszczegélnych dziatach tego prawa, na
przyktad w postepowaniu egzekucyjnym, prawie wywtaszczeniowym
czy postepowaniu administracyjnym ogdélnym. Dlatego trudno jest
mowi¢ o zasadach ogélnych prawa administracyjnego jako o
normach prawnych, co nie oznacza, ze takie normy w ogdle nie
istniejagl4].

Wazne jest, by zasady ogélne prawa administracyjnego, wedtug
ktérych majg dziatad¢ organy administracji publicznej, byty
ustawowo formutowane. Skoro zakres zadan i kompetencji danego
organu okreslony zostaje ustawg, to zasady winny by¢
umieszczone we wstepie lub we wstepnych artykutach danej
ustawy. Miatoby to na celu utatwienie zrozumienia oraz
utatwienie interpretacji jej przepiséw. W takim ujeciu zasady
ogdélne sa wyrazng normg prawng obowigzujgcg tylko w zakresie
stosowania danej ustawy. Przyktadem sg tu zasady ogdlne
okreslone w Kodeksie postepowania administracyjnego[5].

Wigze sie to z funkcja porzadkujacg zasad. Szukanie wspdlnych
zatozen dla réznych norm jest warunkiem i przestankag
systematyzacji materiatu prawnego. Wspdlne zatozenia i zasady
okreslonej grupy przepiséw mogg sta¢ sie podstawg wydzielenia
bardziej szczeg6towych dziat*an w ramach prawa
administracyjnego. Formutowanie zasad jest pomoche w
stworzeniu tak zwanych czesci ogdlnych skodyfikowanych dziatéw
prawal6].

Wykonywanie administracji publicznej *gczy sie z
funkcjonowaniem jednostek organizacyjnych tworzonych dla
okreslonego w przepisach dziatania. Dlatego tez funkcjonowanie
urzedu gminy, jako aparatu pomocniczego organdéw gminy, jest
réwniez nierozerwalnie zwigzane z okreslonymi regutami
postepowania w prawie administracyjnym. W pracy tej nie sposob
jest je wszystkie omdéwié¢, w zwigzku z tym wybratam tylko te,
ktéore z punktu widzenia funkcjonowania urzedu gminy wydaty mi



sie najwazniejsze. Jedng z nich jest zasada praworzadnosci
dziatania, ktdéra jest jedng z podstawowych zasad ustrojowych
panstwa zawartych w Konstytucji. Art. 7 ustawy zasadniczej
méwi, ze organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w
granicach prawa. Oznacza to, ze realizacja zasady legalnosci
zaktada spetnienie *gcznie dwdch przestanek:

= dziatanie organu administracji publicznej powinno by¢
podjete na podstawie prawa,

= dziatanie organu administracji publicznej powinno by¢
utrzymane w granicach prawa; nawet jesli norma ustawowa
wyposaza organ w pewien zakres samodzielnosci - tak
zwany luz decyzyjny — jest to samodzielnos¢ zwigzana
zawsze normami prawa, zasadami prawa oraz wartos$ciami
przyjmowanymi w systemie prawal[7].

Wymoég przestrzegania prawa naktada na organy administracji
publicznej okres$lone obowigzki w procesie stanowienia prawa i
w procesie stosowania prawa.

Wymdg legalnosSci w procesie stanowienia prawa oznacza uznanie
Konstytucji jako ustawy zasadniczej 1 prymatu ustawy w
systemie Zrdédet prawa. Wszelkie akty prawotwédrcze pochodzace
od organdéw administracji powinny by¢ zgodne z Konstytucjg i
ustawami, powinny by¢ wydawane na podstawie norm ustawowych i
wyraznie okresla¢ podstawe prawng, na ktdérej sa oparte. Akty
prawotwércze maja by¢ wydawane w granicach przyznanych organom
administracji kompetencji. Koncepcja zamknietego systemu
zrédet prawa na gruncie Konstytucji RP potwierdza taka
konstrukcje zasady legalno$cil8].

Zasada legalnosci dziatania administracji publicznej oznacza
rowniez istnienie skutecznych sSrodkéw kontroli zgodno$ci aktow
normatywnych z Konstytucjg 1 ustawami oraz wprowadzenie
skutecznych sposobdw uchylania mocy obowigzujgcej aktow
normatywnych sprzecznych z postanowieniami norm hierarchicznie
wyzszych[9].



Wymég legalnosci w procesie stosowania prawa polega na
obowigzku przestrzegania przez organ administracji przepisow
prawa ustrojowego, materialnego i procesowego; polega na
obowigzku przestrzegania przez organ jego wtasciwos$ci
miejscowej, rzeczowej 1 instancyjnej. Organ administracji
publicznej powinien podejmowac¢ dziatania, do ktdérych zosta%
prawnie upowazniony[10].

Oznacza to przede wszystkim, iz warunkiem podjecia czynnos$ci
przez kazdy z organdéw administracji publicznej jest istnienie
— zawartego w przepisach obowigzujgcego prawa — upowaznienia
do podjecia czynnosci w danej sytuacji opisanej hipoteza normy
prawnej. Brak normy upowazniajgcej do dziatania lub utrata
przez nig mocy obowigzywania pozostajg rdéwnoznaczne z prawng
niemoznoscig podjecia dziatania[ll].

Dziatanie w granicach prawa oznacza ograniczonos¢ przestrzeni
dziatania organow wtadzy publicznej, w tym administracji
publicznej. Administracja ta moze podejmowacC czynno$ci tylko w
okreslonym przez prawo zakresie. Zardéwno zakres zachowan
spotecznych i jednostkowych, jak i sytuacje, w ktdérych organy
administracji mogg podejmowa¢ czynnosci reglamentacyjne,
przyzwalajgce lub ograniczajgce, jak tez okresla¢ wymagane
prawnie zachowania innych podmiotéow fizycznych oraz prawnych,
pozostajg ograniczone dyspozycjami zawartymi w przepisach
obowigzujgcego prawa. Poza tym organy administracji publicznej
moga funkcjonowal — zgodnie z wymogiem dziatania w granicach
prawa tylko w formach i w trybie przewidzianym (okres$lonym)
przepisami prawa. Zarowno elementy postepowania organow
administracji, jak ich sekwencja, podziat* czynno$ci pomiedzy
poszczegolnych funkcjonariuszy, wreszcie — ich nastepstwa
prawne determinuje prawo dotyczgce postepowania przed
konkretnym organem administracji. Prawo okresla rdéwniez
wzajemne relacje pomiedzy poszczeg6lnymi organami
administracji, podziat zadan pomiedzy nimi, zakres, Srodki i
formy kontroli oraz nadzoru (badZz kierownictwa) organdw
nadrzednych wobec organdéw podporzgdkowanych[12].



Wymdég dziatania organdéw administracji publicznej na podstawie
1 w granicach prawa sprawia, iz dziatanie bez podstawy prawnej
badZ poza granicami prawa pozbawione jest zatozonych skutkoéw
prawnych. Postepowanie podjete przez nieuprawniony organ
administracji lub z przekroczeniem kompetencji przystugujgcych
organowli uprawnionemu jest z mocy prawa postepowaniem
niewtasciwym i prawnie nieskutecznym[13].

W panstwie prawa wszystkie organy administracji musza
wykonywa¢ swoje zadania i zakres przyznanych im kompetencji na
podstawie obowigzujacych przepiséw prawa. Nie wolno im wiec
czyni¢ niczego, co mogtoby narusza¢ prawa 1 swobody
obywatelskie. Zasady tej nie mozna jednak rozpatrywad
jednostronnie, tylko w odniesieniu do organéw administracji.
Odnosi sie ona rowniez do obywateli stykajacych sie codziennie
z administracja, zatatwiajacych swoje sprawy na przyktad w
urzedzie gminy. W stosunku do organéw administracji muszg oni
przestrzega¢ natozonych obowigzkéw wynikajgcych z prawa. Tylko
obustronne przestrzeganie obowigzujgcego prawa daje pozgdane
prawnie spoteczne efekty[14].

W pismiennictwie prawniczym wskazuje sie na dwa aspekty
praworzagdnosci: pozytywny i negatywny. Aspekt pozytywny -
rozpowszechniony w kontynentalnej filozofii praworzadnosci -
zobowigzuje organy administracji publicznej do Scistego
dziatania w my$l norm prawnych i do postugiwania sie prawem w
przypadku wptywania na zachowania obywateli - to zasada
panstwa prawnego. Aspekt negatywny zaktada obrone obywatela
przed despotyzmem i dowolnoscig dziatan wtadz panstwowych — to
amerykanska i angielska koncepcja rzgddéw prawa [15].

Zachowaniu zasady praworzadnosci stuzy wiele czynnikéw, ktére
w literaturze okreslane sa ogdélnie mianem gwarancji
praworzadnosci. Z regquty dzieli sie je na materialne i
formalne. Przez gwarancje materialne rozumie sie catoksztatt
warunkéw ekonomicznych i spotecznych sprzyjajacych
przestrzeganiu prawa. Sktadajg sie na nie takie elementy, jak
system ekonomiczny, rozwdj gospodarczy kraju, rozwdj osSwiaty i



nauki, wzrost poziomu wychowania spotecznego obywateli.
Gwarancje te nie dziatajg jednak samoczynnie. Potrzebne sg tu
jeszcze inne czynniki, a mianowicie odpowiednia polityka,
Swiadoma dziatalnos$¢ panstwa i jego obywateli oraz odpowiednie
gwarancje formalne[l6].

Materialne rozumienie praworzadnosci oznacza, ze formutuje sie
wymogi w odniesieniu do tresci prawa. Tres$¢ prawa powinna
odpowiada¢ pewnym pozadanym warto$ciom, przy czym do
najbardziej elementarnych wymogéw w tym zakresie nalezg:
wymég, aby prawo obowigzujace byto réwne dla wszystkich, wymdg
zapewnienia okreslonego minimum praw cztowieka, w tym praw i
wolnosci obywatelskich jako praw podmiotowych[17].

Ponadto, kazdy obywatel powinien mieé¢ mozliwo$¢ rozumienia
prawa i zna¢ klucz, sposob jego interpretacji. Prawdg jest
jednak, ze aby umie¢ sie prawem postugiwac trzeba je poznad i
nauczy¢ sie zasad stosowania jego wyktadni. Dlatego postulowad
nalezy, aby normy prawne byty przynajmniej tak formutowane,
aby mozliwa by*a ich jednorodna interpretacja dokonywana
zaréwno przez prawnikdéw, jak i urzednikéw (ktdrzy nie zawsze
sg prawnikami). Woéwczas kluczem do zrozumienia znaczenia norm
prawnych przez kazdego obywatela bytoby korzystanie z pomocy
profesjonalnie przygotowanego prawnika. A znaczenie takiej
interpretacji nie réznitoby sie istotnie od innej
interpretacji urzedniczej[18].

Z kolei gwarancje formalne to catoksztatt sSrodkow
wystepujacych w postaci urzadzen politycznych i prawnych
ustanowionych dla zabezpieczenia przestrzegania prawa przez
wszystkich adresatéw. Wazng funkcje w przestrzeganiu zasady
praworzgdnosci spetnia system kontroli nad organami
administracji. Chodzi zardéwno o system kontroli zewnetrznej,
jak 1 o kontrole wewngtrzresortowg[19].

Formalne rozumienie praworzadnosci obejmuje wiec:

» wymOg istnienia okre$lonej przez prawo hierarchii aktoéw



normatywnych,

»wymdg, ze jedynie moca tych aktdéw moga by¢ ustanowione
normy prawne,

wymogi dotyczgce podstawy prawnej kazdego aktu
normatywnego,

= wymog nalezytego publikowania aktéw normatywnych i zakaz
nadawania wstecznej mocy obowigzujacej,

»wymlég przestrzegania kompetencji i podstawy prawnej
dziatania,

= wymdg, aby spory miedzy obywatelami a administracja byty
rozstrzygane przez niezawisty sad,

» wymdég istnienia sSrodkéw kontroli i weryfikacji aktéw
normatywnych niezgodnych z postanowieniami norm
hierarchicznie nadrzednych[20].

Wedtug L.Leszczynskiego praworzgdnos¢ w ujeciu formalnym
uwidacznia sie w podejmowaniu decyzji o tresci zgodnej z
prawem obowigzujgcym i w sposOb przez to prawo wyznaczony.
Natomiast przez praworzadnos¢ w ujeciu materialnym rozumied
nalezy zgodnos¢ trybu podejmowania i tresci decyzji nie tylko
z kryterium $cisle prawnym, ale takze z jakims systemem
przyjetych wartosci[21].

Gwarancjag praworzadnosci sa réwniez 1liczne przepisy
proceduralne, ktére okreslajag tryb postepowania organdw
administracji w poszczegélnych sprawach, na przyktad kodeks
postepowania administracyjnego, przepisy w sprawach
paszportowych, dotyczgce wydawania pozwolen na bron. Istnienie
tych przepisdéw daje obywatelom mozliwos¢ dochodzenia swoich
stusznych intereséw poprzez system odwotan, skarg czy
wystapien do najwyzszych organdéw panstwowych. Istotng tez
funkcje petni skarga konstytucyjna, ktérej mozliwo$¢ wnoszenia
przez kazdego, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty
naruszone, gwarantuje art. 79 Konstytucji. Do waznych
instytucji przestrzegania praworzgdnosci zaliczy¢ nalezy
majgtkowg odpowiedzialnos¢ panstwa za szkody wyrzadzone
dziataniem funkcjonariuszy panstwowych. Gwarancjami



praworzagdnosci jest tez kontrola zgodno$ci rozporzadzen z

Konstytucja, ustawami 1 ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi[22].

Dziatanie administracji na podstawie 1 w ramach prawa jest
podstawowg zasada praworzgdnego panstwa, a poczynania
podmiotdw wykonujgcych administracje publiczng stojgcych na
strazy praworzgdnos$ci podlegajg réznym formom rozbudowanej
kontroli, «czego <charakterystycznym przyktadem jest
orzecznictwo Naczelnego Sgadu Administracyjnego[23].

Na przestrzeganie zasady praworzadnosci wptyw ma takze
kultura, wychowanie i wyksztatcenie oraz odpowiednie
kwalifikacje zawodowe pracownikéw zatrudnionych w
administracji. Wigze sie to z dziataniami wptywajgcymi na
rozw0j etycznego administrowania zwtaszcza dzisiaj, gdy w
Polsce oraz w innych krajach demokratycznych nauka prawa
administracyjnego skupiona jest na instrumentach prawnych
kwantyfikowania interesu publicznego oraz skutecznej jego
ochrony przed naruszeniami jednostek[24].

Ramy prawne etycznej administracji publicznej wytyczaja
obowigzujgce przepisy prawa, wyznaczajgc standardy zachowan
dla pracownikéw administracji publicznej oraz radnych
wszystkich szczebli samorzgdu terytorialnego. W ramach
polskiego systemu prawa szczeglOlne znaczenie maja regulacje
antykorupcyjne, ustanawiajgce ograniczenia dla pracownikéw
sektora publicznego i radnych samorzgadu, definiujgce sankcje
za ich naruszenie, tym samym przyczyniajgce sie do zwiekszenia
przejrzystosci dziatania administracji publicznej[25].

Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych do
podstawowych obowigzkdéw pracownika samorzgdowego zalicza
dbatos¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o Srodki
publiczne, z wuwzglednieniem 1interesdw panstwa oraz
indywidualnych intereséw obywateli, a w szczegd6lnosSci:

» przestrzeganie prawa,



wykonywanie zadan urzedu sumiennie, sprawnie i
bezstronnie,

= informowanie organdéw, instytucji i osdéb fizycznych oraz
udostepnianie dokumentdéw znajdujgcych sie w posiadaniu
urzedu, jezeli prawo tego nie zabrania,

- zachowanie tajemnicy panstwowej i stuzbowej w zakresie
przez prawo przewidzianym, zachowanie uprzejmosci i
zyczliwosci w kontaktach ze zwierzchnikiem, podwtadnymi,
wspdétpracownikami oraz w kontaktach z obywatelami,

» zachowanie sie z godnosScig w miejscu pracy i poza nim.

Obok obowigzkéw pracownikéw samorzgdowych ustawa okresla
rowniez ograniczenia i zakazy zwigzane z ich pracg oznacza to,
ze:

= pracownikom samorzgdowym nie wolno wykonywa¢ polecen,
ktéorych wykonanie wedtug jego przekonania stanowitoby
przestepstwo lub grozitoby niepowetowanymi stratami,

= pracownikom samorzgadowym nie wolno wykonywaé¢ zajecd,
ktére pozostawatyby w sprzecznos$ci z jego obowigzkami
albo mogtyby wywotywaé¢ podejrzenie o stronniczos¢ lub
interesownosc¢.

Ograniczenia w podejmowaniu zajec¢ dodatkowych wynikajag z
potrzeby ochrony intereséw pracodawcy, stworzenie warunkdéw do
bezstronnego, obiektywnego 1 bezinteresownego podejmowania
decyzji[26].

Niestety w praktyce czesto spotykamy sie z naruszeniem tych
zakazéw, a co za tym idzie naruszeniem zasady praworzadnosci.
Czesto w samorzadowych jednostkach administracyjnych na
przyktad w urzedach gmin w wydziatach architektury pracownicy
prowadzg prywatng dziatalnos¢ gospodarczg, polegajacg na
przygotowywaniu projektéw architektonicznych, niezbednych do
uzyskania stosownych decyzji administracyjnych, dotyczacych,
na przyktad budowy czy rozbudowy. Decyzje te wydawane sg z
upowaznienia wdéjta przez tych wtasnie urzednikoéw. Takie
postepowanie prowadzi do kolizji miedzy dziat*alnosScig



gospodarczg pracownikdéw a czynnosciami wykonywanymi w ramach
stosunku pracy w urzedzie i moze powodowa¢ wiele negatywnych
konsekwencji, takich jak:

 brak wtasciwego nadzoru nad przestrzeganiem prawa 1
prawidtowoscig dokumentdw sporzagdzanych przez
pracownikow samorzgdowych w ramach prywatnej
dziatalnosSci zarobkowej (prace przez nich przygotowane
kontrolujg oni sami lub ich s*uzbowi koledzy),

» wykorzystanie pracy w urzedzie do zdobycia prywatnych
zlecen,

= naruszenie zakazu konkurencji.

W zwigzku z tym konieczne jest wptywanie na wzrost sSwiadomos$ci
na temat etycznego administrowania sprawami publicznymi oraz,
budujgc mechanizmy odpowiedzialno$ci za realizacje obowigzkéw
stuzbowych, z biegiem czasu ograniczanie korupcji 1
niepozgdanych dziat*an w administracji[27]. Dla wyeliminowania
tych nieprawidtowosci ma szczegd6lne znaczenie postepowanie
zgodne z zasadg jawnosci dziatania organéw administracyjnych.
Dlatego tez oméwie ja w nastepnym punkcie.
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Jesli szukajg Panstwo pomocy w napisaniu wtasnej pracy -
potrzebujag Panstwo fachowych konsultacji to polecamy strone
pisanie prac - profesjonalna pomoc w pisaniu prac w granicach
prawa.
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