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Postawy zachowawcze organow administracji

publicznej w procesie stosowania prawa
(wybrane konteksty zjawiska)

Wstep

Obserwujac praktyke realizacji zadan przez organy administracji publicz-
nej w tzw. formach wtadczych, mozna dostrzec, ze w pewnych sytuacjach, czy
tez w niektérych typach spraw, sposob badz tre$é podejmowanych rozstrzygniecé
cechuja sie znacznym stopniem wstrzemiezliwosci, ktorej zrédel nalezatoby
doszukiwaé sie m.in. w rosnacej nieustannie liczbie przepiséow (o jakosci pozo-
stawiajacej wiele do zyczenia), sktadajacych sie na obowiazujacy porzadek
prawny, ale réwniez w obawie, leku, ,,urzedniczym wyrachowaniu”, jak tez
w niedostatkach wiedzy z szeroko rozumianej sfery prawnoadministracyjnej,
wykraczajacej poza materie Scile zwiagzana z kategoria zalatwianych spraw
w danym urzedzie, departamencie, wydziale czy referacie.

Wybrane przyktady, w ktorych tytulowa postawa zachowawcza zdaje sie
by¢ szczegdlnie widoczna, obejmuja zagadnienia: 1) metod wyktadni stosowa-
nego prawa; 2) stosunku organéw administracji publicznej zatatwiajacych
sprawy administracyjne do norm konstytucyjnych oraz 3) stosowania przez
organy administracji publicznej przepiséw, bedacych przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego, w wyniku ktérej zapadly tzw. wyroki zakresowe.

Zgodnie z literg prawa

Do kanonu paremii prawniczych nalezy zaliczy¢ mys§l, ktéra prof. Euge-
niusz Smoktunowicz ujat w nastepujacy sposéb: ,,Przepisy prawa sa aktami

woli. Wykladnia ich ma sprawié, by byly one takze aktami rozumu”!.

1 E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego.
Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 1994, s. 17.
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Co najmniej od lat 80. ubiegtego stulecia mozna zaobserwowadé, tak
w pismiennictwie krajowym, jak 1 w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
znaczna intensyfikacje formulowania postulatéw dotyczacych wykraczania
poza literalne rozumienie przepiséw prawa i kierowanie sie ku metodom wy-
ktadni funkcjonalnej, celowo$ciowej 1 systemowe] oraz zréwnywanie ich zna-
czenia z metods wykladni gramatycznej2. Operuje sie nawet w tym wzgledzie
pojeciem wykladni ,pelnej”, oznaczajacym ,proces interpretacyjny prowadzony
réwnolegle za pomoca wszystkich typow dyrektyw (...), bez zaktadania z gory
pilerwszenstwa i szczegdlnego znaczenia wyktadni jezykowej w stosunku do
pozostatych metod wyktadni, z zastrzezeniem ze wprawdzie od wykladni je-
zykowej rozpoczyna sie proces wykladni, ale na niej sie nie konczy 3.

Pogladéw o zasadno$ci, a nawet konieczno$ci wykorzystywania wielu me-
tod wyktadni w celu ustalenia rzeczywistego znaczenia przepiséw prawnych
1 zawartych w nich wyrazen nie mozna wiec okresla¢ mianem ,,wspotczesnego
wynalazku”. Wiekszoé¢é normatywnych teorii wyktadni — jak pisat Jerzy Wro-
blewski — ,nawet wowczas, gdy wykladnia jezykowa doprowadzi do ustalenia
jednego jezykowo mozliwego znaczenia normy, postuluje sprawdzenie przez
inne rodzaje wyktadni™. Takiemu stanowisku wtéruja poglady pojawiajace
sie w orzeczeniach sadéw administracyjnych, w ktérych podkresla sie, ze obec-
nie metoda jezykowa nie tylko nie jest wystarczajaca, ale nie powinna by¢
traktowana jako konkurencyjna wobec metod systemowej czy funkcjonalnej,
lecz wszystkie te metody nalezy uznaé za ,wspéldziatajace”.

Odnoszac sie do powyzszego zagadnienia, Maciej Zielinski wskazuje, ze,we-
dle dominujacej tendencji, nalezy: po pierwsze, kontynuowa¢ wykladnie nawet
po uzyskaniu jednoznacznoéci jezykowej; po drugie, w razie konfliktu daé
pierwszenstwo rezultatowi otrzymanemu wedle dyrektyw funkcjonalnych,

2 Por. m.in. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 182
inast. oraz 433—-439; Z. Cieélak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewia-
domski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 80—81; wyrok NSA z 6 pazdziernika
1994 r., sygn. akt SA/Gd 665/94, Lex nr 1688474; wyrok NSA z 17 pazdziernika 2006 r., sygn.
akt IT OSK 1205/05, Lex nr 289293; wyrok NSA z 27 listopada 2008 r., sygn. akt I OSK 1752/07,
Lex nr 526558; wyrok SN z 8 stycznia 1993 r., sygn. akt IIT ARN 84/92, OSNCP 1993, Nr 10,
poz. 183; wyrok SN z 20 czerwca 1995 r., sygn. akt IIT ARN 22/95, OSNAPiUS 1995, Nr 24,
poz. 297.

3 W. Jakimowicz, W kwestii petnej wyktadni art. 154 § 1 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, ,Casus” 2018, nr 90, s. 8.

4 J. Wréblewski, Wyktadnia prawa, [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa
i prawa, Warszawa 1986, s. 444.

5 Wyrok NSA z 24 stycznia 2017 r., sygn. akt I OSK 731/15, Lex nr 2248054. Podobnie m.in.
w wyroku NSA z 7 lipca 2011 r., sygn. akt I OSK 267/11, Lex nr 1082711, w ktérym podkreslono:
,Odkodowanie tre$ci normy prawnej wymaga zastosowania nie tylko wyktadni jezykowej, ale
réwniez wazng i rownowazna jest wyktadnia celowo$ciowa, wyktadnia systemowa”. Z kolei NSA
w wyroku z 10 listopada 2011 r., sygn. akt I FSK 150/11, Lex 1131396, podnidst, ze ,,dla odczytania
normy prawnej wynikajacej z krajowych przepiséw nie jest wystarczajace postuzenie sie wyktad-
nia jezykowa 1 zachodzi potrzeba siegniecia do innych metod wyktadni”.
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jesli rezultat jezykowy burzy podstawowe zatozenia racjonalno$ci prawodaw-
¢y, zwlaszcza o jego spOjnym systemie wartos$ci, co wiaze sie z dopuszcezeniem
w tej sytuacji wykladni rozszerzajacej albo zwezajacej”®.

Na tym tle powstaje pytanie o tendencje w podejéciu do wykorzystywania
réznych metod wykladni w procesie stosowania prawa przez organy admini-
stracji publiczne). Udzielenie precyzyjnej odpowiedzi wymaga przeprowadzenia
wnikliwych badan statystycznych, a nastepnie odpowiedniej analizy uzyska-
nych wynikow tych badan, co znacznie wykracza poza formute niniejszego
opracowania. Nie powinno zatem budzié¢ watpliwo$ci, ze sygnalizowane zagad-
nienie, z uwagi na swa, teoretyczna i praktyczna doniosto§é, zastuguje na od-
rebne monograficzne studium z zakresu prawa administracyjnego. Natomiast
odnoszac sie do tego pytania z perspektywy przedmiotu prowadzonych rozwa-
zan, a zwlaszcza tytulu artykutu, sugerujacego ich kierunek, zasadne bedzie
zilustrowanie choc¢by jednym przyktadem blednego przywiazania organéw
administracji publicznej do poprzestawania na jezykowe] metodzie wyktadni
W procesie stosowania prawa:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie prawomocnym wyrokiem
z 1 marca 2017 r. uchylit decyzje organu odwolawczego oraz organu I instancji
o odmowie przyznania §wiadczenia wychowawczego. Z uzasadnienia wyroku
wynika, ze cudzoziemka wystapita o ustalenie prawa do §wiadczenia wycho-
wawczego na dzieci. Organ I instancji odméwil przyznania §wiadczenia, wska-
zujac, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 2 1it. ¢ 1 d ustawy z dnia 11 lutego 2016 r.
o0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci’ prawo do éwiadczenia wychowaw-
czego przyshuguje cudzoziemcom przebywajacym na terytorium RP na podsta-
wie zezwolenia na pobyt czasowy udzielonego w zwiazku z okoliczno$ciami,
o ktérych mowa w art. 127 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach?,

6 M. Zielinski, Wybrane zagadnienia wyktadni prawa, ,Panstwo i Prawo” 2009, z. 6, s. 9.
Jednoczeénie autor ten zastrzega, ze ,zastosowanie tej procedury wymaga jednak szczegdlnej
ostrozno$ci, ktéra ma sie przejawia¢ w niezwykle starannym zrekonstruowaniu i ujawnieniu
przywolywanych wartos$ci, a nadto w niedopuszczeniu do jej zastosowania mimo spetnienia wcze-
$niej wskazanych warunkéw, gdy: 1) tre$é sformutowanej definicji legalnej jest jednoznaczna je-
zykowo; 2) jednoznaczny jezykowo przepis przyznaje jakim$ podmiotom okreslone kompetencje;
3) jednoznaczny jezykowo przepis przyznaje uprawnienia obywatelom; 4) jednoznaczny jezykowo
przepis zachowuje w mocy przepisy uchylonego aktu; 5) jednoznaczny jezykowo przepis modyfiku-
je przepis centralny”.

7Dz.U. z 2016 r., poz. 1579 ze zm., dalej jako u.p.p.

8Tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 1990 ze zm. Zgodnie z przywolanym przepisem w éwczesnym
brzmieniu ,,zezwolenia na pobyt czasowy w celu wykonywania pracy w zawodzie wymagajacym
wysokich kwalifikacji udziela sig, gdy celem pobytu cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej jest wykonywanie pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji oraz spetnione
sa tacznie nastepujace warunki: 1) cudzoziemiec: a) zawarl, na okres przynajmniej 1 roku, umowe
o prace, umowe o prace naktadcza, umowe cywilnoprawna, na podstawie ktérej wykonuje prace,
$wiadczy ustugi lub pozostaje w stosunku stuzbowym, b) posiada formalne kwalifikacje i spetnia
inne warunki, ktére sa wymagane, w przypadku zamiaru wykonywania pracy w zawodzie regu-
lowanym w rozumieniu art. 5 pkt 4 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania
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jezeli zamieszkujq z czlonkami rodzin na terytorium RP oraz cudzoziemcom
posiadajacym karte pobytu z adnotacjq ,,dostep do rynku pracy”, jezeli za-
mieszkuja z cztonkami rodzin na terytorium RP, z wylaczeniem obywateli
panstw trzecich, ktorzy uzyskali zezwolenie na prace na terytorium panstwa
czlonkowskiego na okres nieprzekraczajacy szesciu miesiecy, obywateli panstw
trzecich przyjetych w celu podjecia studiéw oraz obywateli panstw trzecich,
ktérzy maja prawo do wykonywania pracy na podstawie wizy. Zdaniem orga-
nu strona nie moze by¢ objeta pomoca finansowa w formie §wiadczenia wy-
chowaweczego, gdyz w karcie pobytu nie ma adnotacji ,,dostep do rynku pracy”,
a strona nie wykazala, aby przebywata na terytorium RP w celu wykonywania
pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji.

Udziat w tym postepowaniu zgtosit Rzecznik Praw Dziecka, podnoszac,
ze wprawdzie z literalnego brzmienia art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ 1 du.p.p. wynika,
1z strona nielegitymujaca sie karta pobytu z adnotacja ,,dostep do rynku pra-
cy” nie jest objeta prawem do uzyskania §wiadczenia wychowawczego, ale
przepis ten jest sprzeczny z art. 244 ust. 1 pkt 11 ustawy o cudzoziemcach?
1art. 87 ustawy z dnia 24 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracyl0. Adnotacja na karcie pobytu jest bowiem wtérna do upraw-
nien wynikajacych z ustaw szczegdlnych, a strona niewatpliwie posiada prawo
do pracy na terytorium RP. Natomiast ograniczenie sie do wyktadni jezykowe)
art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. c1d u.p.p. jest — w ocenie Rzecznika Praw Dziecka — nie-
zgodne z art. 2, art. 32 1 art. 71 ust. 1 zdanie drugie 1 art. 72 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji RP11, a takze art. 26 ust. 1 Konwencji o prawach dzieckal?.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze utrzymalo w mocy decyzje organu
I instancji, przyznajac, ze zauwaza sprzeczno$¢ pomiedzy brzmieniem art. 1

kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, ¢) posiada
wyzsze kwalifikacje zawodowe, d) posiada ubezpieczenie zdrowotne w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze érodkéw publicznych lub
potwierdzenie pokrycia przez ubezpieczyciela kosztéw leczenia na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, e) posiada zgode wlasciwego organu na zajmowanie okreslonego stanowiska, wykonywa-
nie zawodu lub prowadzenie innej dziatalnoéci, gdy obowiazek jej uzyskania przed zawarciem
umowy wynika z odrebnych przepiséow; 2) podmiot powierzajacy cudzoziemcowi wykonywanie tej
pracy nie ma mozliwo§ci zaspokojenia potrzeb kadrowych na lokalnym rynku pracy; 3) roczne
wynagrodzenie brutto wynikajace z miesiecznego lub rocznego wynagrodzenia, wskazane
w umowie, nie bedzie nizsze niz minimalne wynagrodzenie okres$lone w przepisach wydanych na
podstawie art. 139”.

9 Stosownie do przywolanego przepisu w karcie pobytu umieszcza sie m.in. adnotacje ,,dostep
do rynku pracy” — w przypadku zezwolenia udzielonego cudzoziemcowi, ktdry jest uprawniony do
wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jest zwolniony z obowiazku po-
siadania zezwolenia na prace.

1075, Dz.U. z 2016 1., poz. 645 ze zm., dalej jako u.p.z.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

12 Konwencja o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. z 1991 r., Nr 120,
poz. 526 ze zm.).
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ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p. 1 art. 87 ust. 1 pkt 21 5 u.p.z., jednak uwzglednienie
stanowiska Rzecznika Praw Dziecka naruszaloby — zdaniem organu — zasade
praworzadnoéci okreélona w art. 6 k.p.a.13 Wedlug organu odwolawczego za-
sada ta wytacza mozliwo§é samodzielnego kwestionowania obowigzywania
przepiséw prawnych powszechnie obowigzujacych 1 odmowy zastosowania tych
przepiséw jako podstawy prawnej decyzji administracyjnej.

Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego zostata zaskarzona do
sadu administracyjnego zaréwno przez strone, jak 1 Rzecznika Praw Dziecka,
ktéry zarzucit naruszenie prawa materialnego, polegajacego na ograniczeniu
sie do wyktadni jezykowej art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p., a takze niedokonaniu
wyktadni systemowej tego przepisu z art. 244 ust. 1 pkt 11 ustawy o cudzo-
ziemcach oraz z art. 87 u.p.z. Sad administracyjny uwzglednit skargi, uznajac
stanowisko organéw za nieprawidlowe i §wiadczace o niewladciwej interpre-
tacjl przepisow prawa. Wskazal, ze ograniczenie sie wytacznie do wyktadni
jezykowej art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p. doprowadzito do nieprawidlowego
odkodowania normy prawnej zawartej w tym przepisie. Przyznal tez, ze przy
wyktadni powyzszego przepisu nie mozna pomijac art. 244 ust. 1 pkt 11 usta-
wy o cudzoziemcach oraz art. 87 u.p.z. Z analizy tych przepiséw wynika bowiem,
ze skoro cudzoziemcowi przystuguje z mocy prawa uprawnienie do wykonywa-
nia pracy w Polsce, to adnotacja na karcie pobytu — jako potwierdzajaca to
uprawnienie — ma charakter jedynie informacyjny. Wobec tego wyktadnia
systemowa prowadzi do wniosku, ze art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p. przyznaje
uprawnienie do uzyskania $§wiadczenia wychowawczego cudzoziemcowi legi-
tymujacemu sie karta pobytu uprawniajaca do wykonywania pracy na teryto-
rium RP, niezaleznie od tego czy uprawnienie to zostalo ujawnione przez wla-
§ciwy organ na karcie pobytu. Okazuje sie zatem, ze prawo do uzyskania
$wiadczenia wychowawczego przez cudzoziemca legitymujacego sie karta po-
bytu nie jest uzaleznione od wymaganej prawem adnotacji organu, lecz od
posiadania przez niego uprawnienia do wykonywania pracy na terytorium RP,
ktére to moze wynikaé badz z posiadanego zezwolenia na prace, badz z mocy
przepiséw zwalniajacych cudzoziemca z obowiazku posiadania zezwolenia na
prace. Zdaniem sadu taki sposoéb rozumienia art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p.
znajduje tez uzasadnienie w wyktadni celowo§ciowej, odpowiadajac warto$ciom
przyjetym w Konstytucji RP oraz w Konwencji o prawach dziecka.

W przywolanym wyroku sad ponadto wskazat, ze koniecznoé¢ odejécia od
jezykowego rozumienia art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p. nie oznacza bynajmniej
odmowy zastosowania tego przepisu. Odejécie od jezykowego rozumienia tego
przepisu zapobiega za$ odmowie przyznania §wiadczenia wychowawczego wy-
lacznie na podstawie formalnego kryterium zamieszczenia na karcie pobytu
adnotacji o dostepnoéci do rynku pracy, ktéra bytaby nie do pogodzenia z re-

13 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2016 r., poz. 23 ze zm.), dalej jako k.p.a.
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zultatem wyktadni celowo§ciowej, systemowej i prokonstytucyjnej art. 1
ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p. Zatem wbhrew obawom organu przepis ten bedzie miat
zastosowanie 1 w §wietle dokonanej wyktadni da podstawe do uznania, ze
cudzoziemiec posiadajacy karte pobytu 1 uprawnienie do wykonywania pracy
w Polsce, z uwagi na udzielenie mu ochrony uzupelniajacej, spetnia okreslony
w art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.p. warunek konieczny do uzyskania $wiadczenia
wychowawczego.

Konstytucja! Konstytucja!

Tego ze ustawa zasadnicza w tzw. §wiadomosci spotecznej jest bytem eg-
zystencjalnym 1 przynajmniej intuicyjnie oraz — jak sie wydaje — wzglednie
powszechnie traktowanym za znaczacy element porzadku prawnego, mozna
byto doéwiadczyé, obserwujac organizowane kilka lat temu zgromadzenia pu-
bliczne, ktérych uczestnicy przynosili ze soba egzemplarze Konstytucji RP.
Obrazy z nie tak dalekiej przeszlo$ci sktaniaja do postawienia pytania o to,
czy rzeczone egzemplarze Konstytucji RP mozna znalezé réwniez na urzedni-
czych biurkach. Innymi stowy, czy normy konstytucyjne sa uwzgledniane przez
organy administracji publicznej w procesie stosowania prawa. Wypada bowiem
w tym miejscu przypomnieé, ze w my$l art. 8 ust. 2 Konstytucji RP ,,przepisy
Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej”.
Trzeba przy tym zaznaczyé, ze treéci cytowanego przepisu nie powinno sie
ograniczaé do samoistnego stosowania, ale nalezatoby uwzglednié takze bez-
posrednie wspélstosowanie (wraz z przepisami ustaw i aktéw podustawowych)!4,
jak réwniez nie nalezy zawezaé zakresu podmiotowego tego przepisu poprzez
uznanie, ze odnosi sie on wylacznie do stosowania Konstytucji przez sady!®.
Majac powyzsze na uwadze, zasadne bedzie w pierwszej kolejnosci przedsta-
wienie pogladéw doktryny, ktére w tym zakresie mozna podzieli¢ przynajmniej
na dwie grupy, okreslajac umownie jedne pogladami umiarkowanymi, drugie
za$ pogladami dopuszczajacymi mozliwo$¢ samoistnego stosowania przepiséw
Konstytucji RP przez organy administracji publiczne;j.

Do reprezentantéw stanowiska umiarkowanego nalezy zaliczyé m.in. Jana
Zimmermanna, ktéry zwraca uwage na to, ze ,,organy administracji publicznej,
stosujac prawo, nie maja mozliwosci omijania poszczegélnych szczebli hierar-
chii zrédet prawa”16. W ocenie przywolanego autora stosowanie norm konsty-
tucyjnych (zwlaszcza zasad konstytucyjnych) przez organy administracji

14 Por. K. Dzialocha, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. I, wyd. drugie, 2016, Lex, art. 8.

15 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 105.

16 Tbidem.
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publicznej jest mozliwie jedynie wraz z innymi obowiazujacymi normami po-
rzadku prawnegol’. Wynika wiec z tego, ze w procesie stosowania norm prawa
administracyjnego istnieje mozliwo$¢ (a w wielu przypadkach nawet koniecz-
no$¢) wspotstosowania przepiséw Konstytucji RP.

Zwolennikami samoistnego stosowania przepiséw Konstytucji sa m.in.
Malgorzata Jaskowska 1 Wojciech Jakimowicz. Autorzy ci, akceptujac wspotsto-
sowanie przepiséw Konstytucji RP, widza réwniez mozliwo$¢ jej samoistnego
stosowania, ktore jest uzaleznione przede wszystkim od takiego sformutowania
poszczegélnych przepiséw, ktére — podobnie jak art. 39 Konstytucji RP18 —
nie wymaga uszczegblowienia ustawowego!?. Wéréd norm konstytucyjnych,
ktére bezposrednio wiaza organy administracji publicznej, a co za tym idzie
podlegaja samoistnemu stosowaniu przez te organy, znajduja sie normy kreu-
jace m.in. zasady: réwnoéci wobec prawa, niedyskryminacji, proporcjonalnoéci,
sprawiedliwosci proceduralnej?0. Warto tez odwotaé sie do stanowiska Janusza
Roszkiewicza, ktory oprécz modyfikacyjnej 1 interpretacyjnej formy stosowania
Konstytucji RP przez organy administracji publicznej widzi réwniez mozliwoéé
samoistnego bezposredniego jej stosowania w okoliczno$ciach, jakie daje brzmie-
nie art. 78 Konstytucji RP21.

7 kolei w orzecznictwie sadowoadministracyjnym podkreS§la sie przede
wszystkim wynikajacy z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP obowiazek kierowany do
organéw administracji publicznej stosujacych prawo, polegajacy na prokonsty-
tucyjnej wykladni stosowanych przepiséw?2. Perspektywa znaczenia art. 8
ust. 2 Konstytucji RP przyjmowana przez organy administracji publicznej
w wielu przypadkach rézni sie dalece od pogladéw prezentowanych w doktry-
nie i orzecznictwie sadowym, nawet gdy bezposrednie stosowanie przepiséw
Konstytucji RP przez organy administracji publicznej ograniczy sie do obo-
wiazku dokonywania prokonstytucyjnej wyktadni ustaw.

Tu réwniez nalezatoby postuzyé sie przykladem zaczerpnietym z bogatego
w tym aspekcie dorobku orzeczniczego sadéw administracyjnych. Przyktadowo:
Wojewddzki Sad Administracyjny w f.odzi wyrokiem z 22 pazdziernika 2015 r.
uchylil decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, utrzymujaca w mocy

17 Ibidem, s. 106.

18 Zgodnie z tym przepisem ,nikt nie moze byé poddany eksperymentom naukowym, w tym
medycznym, bez dobrowolnie wyrazonej zgody”.

19 M. Jaskowska, Zwiqzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 57.

20W. Jakimowicz, Bezposrednie stosowanie przepisow konstytucji przez organy administracji
publicznej, cz. I1: Stosowanie norm-regut i stosowanie norm-zasad, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, nr 6, s. 6-23.

21 J. Roszkiewicz, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez organy administracji publicznej,
»Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 4, s. 63—64. Zgodnie z przywotanym przepisem ,kazda ze stron
ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasa-
dy oraz tryb zaskarzania okre§la ustawa”.

22 70b. przyktadowo: wyrok NSA z 1 sierpnia 2019 r., sygn. akt I OSK I 202/19, Lex nr 2778932
oraz wyrok NSA z 24 sierpnia 2020 r., sygn. akt I OSK I 650/20, Lex nr 3048813.
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decyzje organu I instancji o odmowie przyznania wnioskodawczyni $éwiadcze-
nia pielegnacyjnego z tytutu sprawowania opieki nad mezem. Materialnopraw-
na podstawa decyzji organéw obu instancji byly przepisy art. 17 ust. 1 w zw.
z art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o éwiadczeniach
rodzinnych?3. Zestawiajac treéé obu przepiséw, organy wykluczylty mozliwosé
otrzymania §wiadczenia pielegnacyjnego, gdy osoba wymagajaca opieki po-
zostaje w zwigzku matzenskim z wnioskodawca, ktéra notabene w pierwszej
kolejnosSci zobowigzana jest do alimentacji. Sad kontrolujacy decyzje Samo-
rzadowego Kolegium Odwotawczego zaznaczyl, ze wyktadania art. 17 ust. 2
pkt 2 lit. a u.§.r. musi uwzgledniaé konstytucyjne zasady, w tym wyrazona
w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasade réwnosci. Wyjasnit tez przy tym,
ze uchylenie zaskarzonej decyzji oraz decyzji organu I instancji byto wlasnie
konsekwencja sprzecznej z Konstytucja RP wyktadni prawa materialnego.
We wskazaniach podkreslil za$§, ze ponownie rozpoznajac sprawe organ
administracji, ma wziaé pod uwage, ze obowiazek wyktadni prokonstytucyj-
nej ustaw spoczywa zaréwno na sadach, jak i na organach administracji pu-
blicznej.

Wiazaco niech rozstrzygaja inni

Pozostajac w normatywnym obszarze wyznaczonym przepisami u.S.r., wy-
pada zwréci¢ uwage na jeszcze jedno zrddlo postawy zachowawcze) organéw
administracji publicznej stosujacych prawo. Zrédlem tym sq tzw. wyroki za-
kresowe Trybunalu Konstytucyjnego?4.

23 T3. Dz.U. z 2015 1., poz. 114 ze zm., dalej jako u.§.r. Stosownie do z pierwszego z przywo-
tanych przepisow ,$wiadczenie pielegnacyjne z tytulu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej przyshuguje: 1) matce albo ojcu, 2) opiekunowi faktycznemu dziecka, 3) osobie bedace;j
rodzina zastepcza spokrewniona w rozumieniu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu ro-
dziny i systemie pieczy zastepczej, 4) innym osobom, na ktérych zgodnie z przepisami ustawy
z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny 1 opiekunczy cigzy obowigzek alimentacyjny, z wyjatkiem
0s6b 0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci — jezeli nie podejmuja lub rezygnuja z zatrudnienia
lub innej pracy zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobg legitymujaca sie orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepetnosprawnosci tacznie ze wska-
zaniami: koniecznosci stalej lub dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby w zwigzku ze znacz-
nie ograniczong mozliwo$cia samodzielnej egzystencji oraz koniecznoSci statego wspoétudziatu na
co dzien opiekuna dziecka w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji”. Zgodnie za$ z 17 ust. 2
pkt 2 lit. a u.S.r. $wiadczenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba wymagajaca opieki pozo-
staje w zwigzku malzenskim, chyba ze wspélmalzonek legitymuje sie orzeczeniem o znacznym
stopniu niepelnosprawnosci.

24 Wiecej na temat wyrokéw zakresowych zob. T. Bakowski, ,,Znaczny uptyw czasu” —
w oczekiwaniu na zmiane art. 156 § 2 k.p.a., [w:] J. Korczak, K. Sobieralski (red.), Jednostka
wobec wladczej ingerencji administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor
Barbarze Adamiak, Wroctaw 2019, s. 23—31 oraz przywolana tam literature.
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W wyroku z 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie K 38/13%25 Trybunal Kon-
stytucyjny orzekl m.in., ze art. 17 ust. 1b u.6.r.26, w zakresie w jakim rézni-
cuje prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego oséb sprawujacych opieke nad osoba
niepelnosprawna po ukonczeniu przez nia wieku okreélonego w tym przepisie
ze wzgledu na moment powstania niepetlnosprawnosci, jest niezgodny z art.
32 ust. 1 Konstytucji RP. Pomijajac brak reakcji ustawodawcy na stan wywo-
lany tym rozstrzygnieciem, dokonanym niemal dekade temu, réwnie zastana-
wiajaca jest praktyka organéw administracji publicznej rozpatrujacych wnio-
ski o ustalenie prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego.

Wypada nadmienié, ze poczatkowo nie tylko organy administracji publicz-
nej, ale nawet sady administracyjne kontrolujace decyzje odmawiajace przy-
znania prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego z tytutu opieki nad dorosta
osoba niepelnosprawna (jezeli niepelnosprawno$é powstata po ukonczeniu
wieku wskazanego art. 17 ust. 1b u.8.r.) dokonywaly rozstrzygnieé¢, uznajac,
ze przywolany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, z uwagi na jego zakresowy
charakter, jest kierowany do ustawodawcy 1 nie wptywa na zmiany w zakresie
stosowania powyzszego przepisu. Wskazywano bowiem za uzasadnieniem do
tego wyroku, ze jego skutkiem nie jest uchylenie art. 17 ust. 1b u.§.r., a popra-
wienie stanu prawnego nalezy do ustawodawcy. Obecnie orzecznictwo sadéw
administracyjnych wpisuje sie w stanowisko przedstawione w wyrokach Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 2 sierpnia 2016 r. w sprawie I OSK 923/1627
iz 10 listopada 2016 r. w sprawie I OSK 1512/1628, zgodnie z ktérym nie jest
dopuszczalne wydanie orzeczenia sadowego oraz decyzji administracyjnej na
podstawie przepisu, jaki w zwiazku z wej$ciem w zycie orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego zostal uznany za niezgodny z Konstytucja RP.

Uksztattowana w tym zakresie linia orzecznicza sadéw administracyjnych
nie znalazta pelnego przelozenia w orzecznictwie organéw administracji pu-
blicznej, zwtaszcza organdéw I instancji, ktore w wielu przypadkach nadal nie
uwzgledniaja konsekwencji prawnych wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 21 pazdziernika 2014 r.29 Uporczywe odwolywanie sie do brzmienia art. 17

25 OTK 2014, Nr 9/A, poz. 104.

26 Zgodnie z art. 17 ust. 1b u.é.r. ,Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje, jezeli niepelno-
sprawno$¢é osoby wymagajacej opieki powstata: 1) nie p6ézniej niz do ukonczenia 18. roku zycia
lub 2) w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie p6zniej niz do ukonczenia
25. roku zycia”.

27 Lex nr 2100757.

28 Lex nr 2169776.

29 Zob. jedynie przykladowo wyroki: WSA w Gdansku z 16 kwietnia 2019 r., sygn. akt III
SA/Gd 131/19, Lex nr 2649522; WSA w Gdansku z 16 maja 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 182/19,
Lex nr 2689426; WSA w Gdansku z 18 lipca 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 374/19, Lex nr 2703702;
WSA w Bydgoszczy z 14 lipca 2021 r., sygn. akt IT SA/Bd 836/20, Lex nr 3205351; WSA w Lubli-
nie z 5 sierpnia 2021 r., sygn. akt II SA/Lu 294/21, Lex nr 3224068; WSA w Bydgoszczy
z 10 sierpnia 2021 r., sygn. akt IT SA/Bd 495/21, Lex nr 3311164; WSA w Krakowie z 3 sierpnia
2022 r., sygn. akt IIT SA/Kr 563/22, Lex nr 3394577, WSA w Lodzi z 20 wrzeénia 2022 r.,
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ust. 1b u.§.r. w decyzjach organdéw gminy odmawiajacych przyznania prawa
do $wiadczenia pielegnacyjnego z tytulu opieki nad dorosta osoba niepelno-
sprawna, (jezeli niepelnosprawno$é powstata po ukonczeniu wieku wskazane-
go w tym przepisie), mimo konsekwentnej reakcji organéw odwotawczych
1 sadéw administracyjnych, daje podstawy do uznania, ze rozstrzygniecia od-
mowne sa wydawane z pelna §wiadomos§cia ich uchylenia, czy to w toku kon-
troli instancyjnej, czy sadowej. Co zatem stoi za tego typu postawa? Z pewno-
$cia nie interes wnioskodawcéw — ci bowiem, jak obecna praktyka orzecznicza
pokazuje, korzystajac z przystugujacych im §rodkéw zaskarzenia decyzji od-
mownej, uzyskuja w koncu wnioskowane §wiadczenie w konsekwencji rozstrzy-
gnie¢ podejmowanych przez organy odwotawcze i sady administracyjne, jednak
z opOznieniem wynikajacym z przeprowadzenia dodatkowych postepowan
administracyjnych i sadowoadministracyjnych. Nie bez znaczenia jest réwniez
w tym wzgledzie uciazliwa dla wielu z nich konieczno§é uruchamiania tychze
postepowan.

Co zatem w zwiazku z opisana praktyka osiagaja organy gminy? Otz
organy gminy uzyskuja ,,urzedowe” potwierdzenie tego, ze nie dokonaly samo-
dzielnego rozstrzygniecia wbrew literalnemu brzmieniu przepisu, unikajac
tym samym ewentualnego narazenia sie na zarzut naruszenia przepisow usta-
wy o finansach publicznych?0 i konsekwencji przewidzianych m.in. w art. 169
tejze ustawy.

W poszukiwaniu remedium

Zjawisko, ktore zostalo okre$lone na potrzeby niniejszego opracowania
mianem postawy zachowawczej organéw administracji publicznej w procesie
stosowania prawa, nie tylko z perspektywy prawniczej, ale rowniez socjolo-
gicznej, psychologicznej, etycznej czy tez szeroko pojetej teorii podejmowania
decyzji, wydaje sie godne naukowej refleksji 1 kompleksowych studiow.

Swoiécie pojmowane bezpieczenstwo orzecznicze stanowi gtéwne zrodto
postaw zachowawczych w systemie organéw administracji publicznej, co jest
szczegdlnie widoczne (chociaz nie tylko) w procesie stosowania norm prawa
administracyjnego. Taka postawa organéw administracji publicznej w wielu
przypadkach pozostaje w sprzeczno$ci ze celami, ktérych osiggniecie jest sed-
nem/istota zadan realizowanych przez organy administracji publicznej.

sygn. akt IT SA/L.d 224/22, Lex nr 3412108; WSA w Gliwicach z 22 wrzeénia 2022 r., sygn. akt II
SA/Gl 746/22, Lex nr 3409784; WSA w Olsztynie z 22 wrze$nia 2022 r., sygn. akt IT SA/Ol 553/22,
Lex nr 3412079.

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1634
ze zm.).
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Przedstawiony drobny wycinek problemu jest jedynie préba uzasadnienia
powyzsze] tezy. Jednak nawet zdajac sobie sprawe z dalece fragmentaryczne-
go rysu, mozna by juz na jego tle podjaé sie sformutowania pewnych wnioskéw
oraz wskazac na rozwigzania prowadzace do ograniczania tych z postaw za-
chowaweczych, ktére sa oceniane negatywnie z prawnego i spotecznego punktu
widzenia. Odnoszac sie zatem do wskazanych wczeéniej kontekstow, koniecz-
na wydaje sie ustawiczna praca na $wiadomo$cia znaczenia tzw. petnej wy-
ktadni prawa procesie jego stosowania przez organy administracji publiczne;j.
W tym zakresie szczegblna edukacyjna role nalezaloby przypisac¢ orzecznictwu
sadowoadministracyjnemu.

Nie bez znaczenia dla ograniczenia zachowawcze] postawy organéw ad-
ministracji publicznej wobec szerokorozumianego stosowania przepiséw Kon-
stytucji RP sa — co mozna poprzeé konkretnymi przyktadami — zmierzajace
w tym kierunku zmiany legislacyjne. Wyrazem tego jest m.in. nowela k.p.a.
z 2017 .31, za sprawa ktérej ,wprowadzono” do kodeksowej regulacji zasady
rekonstruowane z przepiséw Konstytucji RP. Doskonata tego ilustracja jest
art. 8 § 1 k.p.a. w brzmieniu ustalonym powyzsza nowelizacja, zgodnie z kt6-
rym ,organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej, kierujac sie zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci 1 réwnego traktowania”.

Zabieg ten z formalnoprawnego punktu widzenia nalezy uznac za zbytecz-
ny, zwlaszcza w §wietle przywolywanego art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, czego
nie mozna powiedzieé, gdy obierze sie utylitarny punkt widzenia. Obecnie nie
powinno by¢ juz watpliwoéci (jezeli takowe byly przed wspomniana noweliza-
cja), ze zasady przywolane w art. 8 § 1 k.p.a. wiaza organy w procesie stoso-
wania prawa. Odpowiednim komentarzem i zarazem uzasadnieniem tego
rodzaju dziatan legislacyjnych sa stowa Marka Szubiakowskiego: ,,Admini-
stracja ma naturalng tendencje do opierania swego dzialania na regulacji
kierowanej bezposrednio do niej, niezaleznie od rangi aktu. Pomimo zatem
istnienia regulacji konstytucyjnej pokrywajacej sie przedmiotowo z unormo-
waniami ustawowymi, w pierwszej kolejnosci stosowana jest regulacja usta-
wowa, a nawet jej rozwiniecie w aktach nizszego rzedu, w tym w aktach kie-
rownictwa wewnetrznego”52.

Swoista ostroznoéé organdéw administracji publicznej wobec stosowania
przepiséw objetych kontrola Trybunatu Konstytucyjnego, w rezultacie ktérej
dochodzi do wydania wyroku zakresowego, wymaga odbudowy, jak to uymuje
Janusz Roszkiewicz, ,,aktywizmu organu administracji publicznej, ktéry zbyt

31 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935).

32 M. Szubiakowski, Administracyjnoprawna regulacja praw i wolnosci obywatelskich, War-
szawa 2017, s. 242.
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dtugo byl w polskim ustroju postrzegany jako bezwladny wykonawca woli
ustawodawey”’33.
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Summary

Cautious attitudes of the public administration
in the process of applying the law
(selected issues)

Keywords: administrative law, process of applying the law, calculations of the civil servants.

The aim of the article is to present the phenomenon of Cautious attitudes
of the Public Administration in the Process of Applying the Law. In certain
casesor some types of cases, the implementation practice of public administra-
tion is characterized by a high degree of restraint. It results, among others,
from the dubious quality of the constantly growing number of provisions of the
valid legal order, as well as from the “calculations of the civil servants” and
the insufficiencies of the legal knowledge among them. A cautious attitude is
particularly evident in the following issues: 1) mode of interpretation of the
applying law; 2) attitude of public administration toward constitutional norms;
3) application by the public administration of the provisions, which are within
the scope of Constitutional Tribunal adjudication, resulting in the so-called
partial opinions. The analysis of the problem presented in this paper leads to
the following conclusions and solutions, limiting the cautious attitude nega-
tively perceived by jurisprudence and society. It is necessary to work constant-
ly on the awareness of the importance of the so-called complete interpretation
of the law in a public administration decision-making process. In this regard,
judicial decisions of administrative courts should play a particularly educa-
tional role.Appropriate legislative changes are significant for limiting the
cautious attitude of public administration towards the application of the pro-
visions of the Constitution. An example of such changes is the amended Code
of Administrative Procedure in 2017. Thanks to these changes, it was supple-
mented by principles withdrawn from constitutional provisions. Exaggerated
caution regarding applying the provisions within the Constitutional Tribunal
jurisdiction, resulting in the so-partial opinions demands going back to the
activism of public administration. This administration was a mere carrier of
the legislator’s will for a long time.






