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Wstep

Coroczne Letnie Warsztaty Doktoranckie, przeznaczone dla doktorantow
z calej Polski zajmujacych sie prawem administracyjnym, majg juz wielolet-
nig tradycje i zyskaly sobie wysoki prestiz w srodowisku administratywistow.
Ich wartos¢ jest co najmniej podwdjna. Z jednej strony mtodzi naukowcy,
stawiajacy pierwsze kroki w nauce prawa administracyjnego, moga na tych
warsztatach zaprezentowaé swoje konkretne osiagniecia i poddac¢ si¢ ocenie
profesjonalnego jury, skladajacego sie z kadry profesorskiej zajmujacej sie ta
dyscypling prawa. Dodatkowa motywacja jest ulozenie kazdej konferencji
odbywajacej si¢ w ramach warsztatéw w konwencji konkursu z nagroda-
mi. Mozna wigc juz na poczatku swojej drogi naukowej zdoby¢ liczaca sie
pozycje laureata ogélnopolskiego konkursu. Z drugiej strony, co ma takze
znaczgcy warto$é, warsztaty umozliwiajg nieformalne, swobodne kontakty
doktorantéw z profesorami z réznych uczelni. Dla obu ,,stron” ta okolicz-
no$¢, ze mozna nawigza¢ rozmowe na tematy naukowe, a takze na kazdy
inny temat z przedstawicielami innego pokolenia, stanowi niezaprzeczalng
warto$¢. Sprzyja temu kameralna atmosfera warsztatow, wspdlne obrady,
ale i wspolne wycieczki lub wspdlne spedzanie czasu.

W kazdym roku warsztaty organizuje inny osrodek akademicki, proponujac
ogolng tematyke konferencji. W kazdym tez roku zainteresowanie warsztata-
mi jest duze, o czym $wiadczy duza liczba nadsylanych opracowan. W roku
2019 organizatorem byla Katedra Prawa Administracyjnego Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego, ktdra zaprosita Uczestnikdw i Juroréw do malowniczej
miejscowoséci Wola Kalinowska, potozonej na granicy Ojcowskiego Parku
Narodowego. Obrady odbywaly si¢ w wygodnym pensjonacie, a pickna oko-
lica niewatpliwie sprzyjata spedzaniu czasu wolnego.

Jako temat zesztorocznych Warsztatéw wybraliémy problematyke legislacji
administracyjnej, obawiajac sie nieco, czy zagadnienia te sg na tyle atrakcyj-
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ne dla doktorantdw, ze spotkaja si¢ z odpowiednim zainteresowaniem z ich
strony. Obawy te okazaly sie nieuzasadnione. Wplynelo ponad 30 opracowan,
sposrod ktdrych ze wzgledu na ograniczenia czasowe wybrano 20. W rezul-
tacie — z powodu roznych zdarzen losowych - wygloszono 16 referatéw do-
tyczacych problematyki legislacji administracyjnej. Rozrzut tematyczny byt
do$¢ duzy, jednak niektdre obszary tej tematyki pozostaly nieruszone. Nie
zajeto sie na przyktad zagadnieniami legislacji administracyjnej na pozio-
mie centralnym, kwestiami zwigzanymi z wydawaniem rozporzadzen lub
zarzadzen organow centralnych, nie siegnieto do kwestii ustaw z zakresu
prawa administracyjnego, ktére, jakkolwiek sa wydawane przez Sejm, sg
przygotowywane przez komoérki rzagdowe. Wytlumaczenie tego zjawiska jest
proste. Temat: ,,Zagadnienia legislacji administracyjnej” jest bardzo obszer-
ny i nic dziwnego, ze Autorzy wybrali z tych zagadnien tylko niektore ele-
menty. W efekcie prezentowana ksigzka nie pretenduje do miana monografii
wyczerpujacej temat legislacji administracyjnej, stanowigc wybor watkow
zwigzanych z tg tematyka. Nie moglo by¢ inaczej: publikujemy tylko raport
z przeprowadzonego konkursu. Zaprezentowane artykuly ztozyly sie na cztery
grupy, do$¢ odrebne od siebie. Pierwsza z nich dotyczy ogélnych zagadnien
legislacji, cho¢ w jej ramach przewijaja si¢ zwlaszcza watki dotyczace pra-
wa miejscowego. Druga grupa opracowan omawia zagadnienia planowania,
w tym tez powigzang z prawem miejscowym tematyke tworzenia miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Grupa kolejna omawia problemy
sadowoadministracyjne zwigzane z tworzeniem tych aktéw prawotworczych,
ktdre zgodnie z obowigzujgcymi przepisami mogg by¢ przedmiotem skargi
do sadu administracyjnego. Wreszcie czwarta grupa artykutow jest catkowicie
odmienna, co mozna ttumaczy¢ aktualno$cig reform szkolnictwa wyzszego.

W niniejszej ksigzce zebraliSmy teksty wystapien wygltoszonych na Warszta-
tach w2019 r., podzielonych wedlug powyzszego schematu. Zaznaczylismy
te osoby, ktore zdobyly w konkursie nagrody lub wyréznienia.

Mamy nadzieje, ze proponowany zbior spotka sie z zainteresowaniem, stanie
sie wazng pozycjg w literaturze prawa administracyjnego, a takze bedzie
inspiracjg do uczestnictwa w kolejnych warsztatach w roku 2020.

Krakow, luty 2020 r. Dorota Dgbek
Jan Zimmermann



Dagmara Gut*

JEZYK LEGISLAC]I ADMINISTRACY]NE]J
— ADEKWATNOSC, PRECYZYJNOSC,
KOMUNIKATYWNOSC

1. Wprowadzenie

Jednym z istotnych aspektéw prawa stanowionego jest jezyk, w ktérym pra-
wo jest tworzone. To z jezykows warstwg tekstu prawnego spotykamy sie
w pierwszej kolejnosci, czytajac dany akt prawny, i to ona, z reguly, prze-
sadza o wstepnej ocenie i rozumieniu tekstu prawnego. Niebagatelne zna-
czenie jezyk prawa ma rowniez przy, nastepujacej pozniej, wykladni tekstu
prawnego; nie tylko z uwagi na czgstokro¢ stosowang jezykowa wykltadnie
prawa, ale zwlaszcza z powodu determinujacego wplywu jezyka na kazda
inng metode jego wykladni. W rozumieniu tekstu prawnego, co naturalne,
nie chodzi bowiem o jego literalny odbior, ale o odczytanie go jako tekstu
prawnego, a wiec jako tekstu, z ktorego wynikaja okreslone normy prawne.
Z uwagi na te specyfike prawa stanowionego od tekstow prawnych, bar-
dziej niz od tekstéw innego rodzaju, wymaga sie sp6jnosci, precyzyjnosci,
komunikatywnosci, jasnosci czy tez adekwatnosci do powzietego zamiaru
prawodawcy.

Osiagnigcie powyzszych, postulowanych cech prawa przez prawodawce -
tak ustawowego, jak i podustawowego — zdaje si¢ by¢ obecnie zadaniem
coraz trudniejszym. Wynika to w duzej mierze z dajacego sie zauwazy¢ od lat
wzrostu dziatalnosci prawotworczej oraz, bedacej jego skutkiem, tzw. zmien-
nosci prawa. Z wyliczen audytorsko-doradczej firmy Grant Thornton wyni-

* Dagmara Gut — Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
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ka, ze od 2000 r. w Polsce uchwala si¢ $rednio okolto 19 tysiecy stron aktoéw
prawnych (ustaw i rozporzadzen) rocznie, co w poréwnaniu ze $rednia rocz-
ng liczbg stron aktéw prawnych przyjetych w latach dziewiec¢dziesigtych
jest liczbg blisko pie¢ razy wieksza'. Wobec tego, aby przeczytaé wszystkie
nowo przyjmowane akty prawne, w 2019 r. trzeba byloby poswieca¢ na te
czynno$¢ $rednio trzy godziny dziennie, przy zalozeniu szybkosci czytania
dwie minuty na strong?. Co nie dziwi, podobnych badan brakuje, jesli chodzi
o caloksztalt legislacji administracyjnej, mozna jednak z duzg doza pewnosci
domniemywac, ze liczba aktéw prawnych tego rodzaju wydawanych roczne
jest wysoka, zwlaszcza ze w powyzszych zestawieniach to wlasnie rozporza-
dzenia stanowig wigkszos$¢ przyjmowanych aktow prawnych (np. w 2017 r.
wydano 24 503 strony rozporzadzen oraz tylko 2615 stron ustaw®). Udziat
administracji w tworzeniu aktéw prawnych obowigzujacych powszechnie na
terytorium catego kraju jest wiec znaczny. Co wiecej, jedli na dziatalnos¢ pra-
wotworczg podmiotéw administracji publicznej spojrzy sie nie tylko przez
pryzmat samodzielnie stanowionych przez administracje aktow prawnych,
ale rowniez jako na wspoétudzial w stanowienia prawa, nastepnie sygnowa-
nego przez inne podmioty, to mozna dojs¢ do przekonania, ze podmioty
administracji dominujg w sferze prawodawstwa*.

W zarysowanym kontekscie zasadne wydaje sie zatem zadanie pytania o ja-
kos¢ stanowionego prawa przez podmioty administracji, ktorej jedng z od-
ston z pewnoscig jest jakos¢ jezyka prawa.

2. Adekwatnos¢, precyzyjnosé i komunikatywnosé
tekstéow prawnych

Za interesujace kryteria oceny jakosci jezyka prawa w odniesieniu do legis-
lacji administracyjnej postuzy¢ mogg zobrazowane przez S. Wronkowska

! Badania dostepne na stronie internetowej: www.barometrprawa.pl (dostep: 30.06.2019 r.).
Srednia liczba aktéw prawnych w latach dziewieédziesigtych wynosila 3817,2 stron rocznie.

2 www.barometrprawa.pl
www.barometrprawa.pl

* T. Bakowski, Sgdowa kontrola legislacji administracyjnej pod wzgledem zgodnosci z Zasadami
techniki prawodawczej [w:] Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, red. M. Stahl,
Z. Duniewska, Warszawa 2012, s. 37.
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w wystapieniu pt. O cechach jezyka tekstow prawnych® postulowane cechy
jezyka prawa, tj. adekwatno$¢, precyzyjno$¢ i komunikatywnosé.

Najistotniejsza cechg prawa jest adekwatno$¢ tekstu prawnego do powzietego
zamiaru prawodawcy. Aby ja zrealizowa¢, prawodawca najpierw zobowigza-
ny jest wypracowaé merytoryczne rozwigzania we wszystkich aspektach od-
noszacych si¢ do obszaru, ktory ma zosta¢ uregulowany, a nastepnie opraco-
wa¢ je w odpowiedniej formie jezykowej. Najdalej idaca konsekwencja braku
adekwatnodci jest, jak wspomina S. Wronkowska, utrata przez prawodawce
kontroli nad uchwalonym tekstem prawnym. Ma to miejsce wowczas, gdy
tekst prawny w wyniku nieumiejetnego sformutowania jezykowego pozwala
na takg jego interpretacje, ktéra znaczgco lub zupelnie odbiega od zamystu
prawodawcy. Przy czym rozbieznos¢ ta jest o wiele wieksza niz zwykle ma-
jaca miejsce w procesie wykladni prawa. Inna, rdwnie istotng konsekwencja
braku adekwatno$ci jest niezupelnos$¢ zaproponowanej regulacji. Przejawia
sie ona badz w pozostawieniu przez prawodawce luk interpretacyjnych, badz
w stworzeniu przez niego regulacji pozwalajacej na wielorakie, odbiegajace
od siebie interpretacje. Tekst nieadekwatny zawsze bedzie wiec wadliwy,
wyraza bowiem albo nie to, co zamierzal wyrazi¢ prawodawca, albo sprawia,
Ze tre$¢ normy prawnej nie jest w istocie wyrazona przez prawodawce.

Kolejng postulowang cechg jezyka prawa jest jego prezencyjno$¢ (czy inaczej:
jednoznaczno$¢ lub okreslono$¢). Ma ona kluczowe znaczenie, zwlaszcza
w konteks$cie przedmiotu regulacji legislacji administracyjnej, ktorym cze-
stokro¢ bywaja obowiazki obywateli czy zakres dopuszczalnej ingerencji
wladzy publicznej w ich prawa i wolnosci. Precyzyjnos¢ tekstu prawnego
sprzyja takze zasadzie pewnosci prawa i wzmacnia poczucie bezpieczenstwa.
Jej brak z kolei wywoluje nieprzewidywalnos¢ i niepewno$¢ prawa.

Ostatnig, najwazniejszg cechg jezyka prawa jest komunikatywno$¢, a wigc
jego zrozumialo$¢, tj. sytuacja, w ktérej odbiorca tekstu prawnego moze
samodzielnie i mozliwie szybko odkodowa¢ z tekstu prawnego interesujaca

5 Konferencja pt. Jezyk polskiej legislacji, czyli zrozumiatos¢ przekazu a stosowanie prawa, Ko-
misja Kultury Prawnej i Srodkéw Przekazu oraz Komisja Ustawodawcza, Senat Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2007, S. Wronkowska, O cechach jezyka tekstow prawnych, tekst wystapienia
dostepny jest na stronie internetowej: http://ww2.senat.pl/k6/agenda/seminar/061207.pdf (dostep:
5.05.2019 1.).
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go norme postepowania. Komunikatywny tekst prawny jest to wigc tekst,
na podstawie ktorego jego adresat odpowie sobie mozliwie jednoznacznie
i w niedtugim czasie na pytania o to, kto, w jakich okolicznosciach i co po-
winien czyni¢, a czego zaniecha¢. Niski poziom komunikatywnosci powo-
duje zatem, Ze adresat nie jest w stanie zrozumie¢ kierowanych do niego
przez prawodawce komunikatow, do ktérych ma sie przeciez nastepnie
zastosowac.

Wskazane cechy prawa sa, jak juz zostalo zaznaczone, jego cechami postu-
lowanymi. Posiadanie ich, jak zaznacza S. Wronkowska, nie powoduje, ze
tekst prawny jest peten prostoty, elegancji czy jest wyszukany stylistycznie.
Cechy te decydujg jednak o tym, ze tekst jest uzyteczny, tj. dobrze stuzy
przekazywaniu istotnych spolecznie komunikatéw, a to z kolei przyczynia
sie do ochrony istotnych warto$ci, jakim ma stuzy¢ prawo i instytucje wladzy
publicznej.

W celu osiggniecia wymienionych, postulowanych cech prawa prawodawca
postuguje sie rozmaitymi $rodkami. W celu osiggniecia komunikatywno-
$ci tekst prawny sporzadzany jest w jezyku powszechnym, wedlug regut
swoistych dla tego jezyka, jednak ukladany jest schematycznie, w sposob
ulatwiajgcy poruszanie si¢ po tekscie. W celu osiggniecia precyzji do tekstow
prawnych wprowadza si¢ wyrazy i wyrazenia nieznane jezykowi powszech-
nemu, ale za to majace $cisle okreslone znaczenie badz doprecyzowuje sie
znaczenia stéw jezyka powszechnego, poprzez formulowanie ich definicji.
W celu osiagniecia adekwatnosci do projektoéw tekstow prawnych dofacza
sie odpowiednie uzasadnienia czy tez, po ich uchwaleniu, wydaje si¢ odpo-
wiednie interpretacje przepiséw prawa.

Celem ulatwienia tworzenia tekstéw prawnych adekwatnych, precyzyjnych
i komunikatywnych prawodawca opracowuje zasady tworzenia tekstow
prawnych, do ktérych sam nastepnie sie stosuje i ktore poniekad wyznaczaja
zgodnos¢ jego dziatalnosci legislacyjnej z prawem. W prawie polskim aktem
tego rodzaju jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”. Abstrahujac od wielu proble-
mow zwigzanych ze stosowaniem i znaczeniem tego aktu dla prawodawcy

¢ Dz.U.z2016 1. poz. 283.
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rzagdowego’, na tle Zasad techniki prawodawczej pojawiajg si¢ przynajmniej
trzy warte uwagi zagadnienia dotyczace zwigzania tymi zasadami prawodaw-
cy lokalnego. Zasady techniki prawodawczej to bowiem jedyny akt prawny
w systemie polskiego prawa bedacy zbiorem wytycznych, ktore wskazuja,
jak poprawie formulowa¢ tekst prawny, jak wigczaé go do systemu prawa
lub z niego derogowac®. Pod wzgledem formalnym jest to takze akt o cha-
rakterze normatywnym’. Problematyka jego oddziatywania na tworzenie
prawa miejscowego oraz kontrole jego legalnosci ma zatem w tym kontekscie
istotne znaczenie.

3. Znaczenie Zasad techniki prawodawczej dla aktow
prawa miejscowego

Artykut 94 Konstytucji RP glosi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obo-
wigzujgcego na obszarze dzialania tych organdw. Zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa'’. Jak jednak wiadomo, zadna usta-
wa nie okresla regul, ktére gwarantowalyby formalng poprawnos¢ aktoéw
prawa miejscowego. Jak juz zostato wskazane, jedyna tego rodzaju regulacja
w prawie polskim sg Zasady techniki prawodawczej, ktére sg jednak aktem
prawnym rangi rozporzadzenia, a nie ustawy. Formalnie rozporzadzenie
to nie moze wiec stanowi¢ wigzacego wzorca oceny aktow prawa miejsco-
wego. Jego stosowanie jako normatywny wzorzec kontroli prawa stano-

7 Zob. m.in.: S. Wojtczak, Zasady techniki prawodawczej - luka w prawie?, PiP 2005/1,
s.44in.;S. Wronkowska, Zasady techniki prawodawczej, czy rzeczywiscie luka w prawie?, PiP 2005/2,
s. 97 i n; G. Wierczynski, Zasady techniki prawodawczej (uwagi polemiczne), PiP 2005/4, s. 89 i n.;
T. Zalasinski, Uwagi w sprawie Zasad techniki prawodawczej, PiP 2005/6, s. 91 i n.; S. Wojtczak,
Zasady techniki prawodawczej - kilka uwag dodatkowych, PiP 2005/10, s. 101 i n.; M. Bogusz, Prob-
lem charakteru prawnego Zasad techniki prawodawczej [w:] Zagadnienia nauki prawa. W 40-lecie
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdatiskiego, red. ]J. Warylewski, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2010/24, 5. 96 i n.

8 M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 14-16.

° Cho¢, niuansujac te kwestie, nalezatoby zgodzi¢ si¢ z G. Wierczynskim, ze Zasady techniki
prawodawczej nie sg aktem ,klasycznie normatywnym’, lecz bardziej ,,prakseologicznym i celo-
wosciowym’, to jednak spogladajac na ten akt li tylko z punktu widzenia formalnego, nie mozna
odmowi¢ mu charakteru normatywnego, zob. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw nor-
matywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 25-26.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.



Publikacja zawiera omowienie najciekawszych i najbardziej aktualnych zagadnien
z zakresu wspolczesnej legislacji administracyjnej. Sktada si¢ z czterech czedci:
zagadnienia ogélne, akty planowania, kontrola sagdowoadministracyjna legislacji
administracyjnej oraz szkolnictwo wyzsze.

Opisane problemy dotycza m.in.:

- zasad: adekwatnosci, precyzyjnosci, efektywnosci, wspotdzialania w procesie
stanowienia prawa;

- kontroli legislacji administracyjnej;

- skutkéw bezprawnosci prawa i zaniechania legislacyjnego.

Autorami poszczegolnych opracowan zamieszczonych w ksigzce sg doktoranci specja-
lizujacy si¢ w dziedzinie prawa administracyjnego, reprezentujacy niemal wszystkie
wydziaty prawa najwiekszych polskich uniwersytetow.

Publikacja przeznaczona jest dla adwokatéw, radcéw prawnych, sedzidw, a takze
dla pracownikéw naukowych, aplikantéw prawniczych oraz studentéw wydziatow
prawa i administracji.

Dorota Dabek - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Ja-
giellonskiego, pracownik naukowy Katedry Prawa Administracyjnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego; sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego; autorka publikacji z zakresu
prawa administracyjnego oraz sadowoadministracyjnego, zwlaszcza prawa samorzadu
terytorialnego i zrodet prawa.

Jan Zimmermann - profesor zwyczajny, doktor habilitowany nauk prawnych;
pracownik naukowy Katedry Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego;
sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego w stanie spoczynku; specjalista z dziedziny
prawa administracyjnego i postepowania administracyjnego, a takze sgdownictwa
administracyjnego; autor ponad 150 prac naukowych.
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