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Stowo wstepne

Organizowanie Letnich Warsztatéw Doktoranckich, przeznaczonych dla
doktorantéw zajmujacych sie problematyka szeroko pojetego prawa admi-
nistracyjnego, ma juz kilkunastoletnia tradycje. Ich podstawowym celem
jest umozliwienie najmlodszym badaczom z tej dziedziny prawa zaprezen-
towanie wynikéw swoich dotychczasowych badan, ktorych zwienczeniem
bedzie obrona pracy doktorskiej. Warsztaty dajg wiec mozliwo$¢ pokazania,
czym zajmuja si¢ mlodzi naukowcy, jakie sg ich zainteresowania i plany
badawcze, wreszcie stanowig one doskonatg okazje¢ do zaprezentowania wy-
branego przez siebie zagadnienia badawczego. Z tego powodu cieszg si¢ one
zrozumialym zainteresowaniem nie tylko doktorantéw, lecz takze ich nieco
starszych pracownikow nauki ze wszystkich osrodkéw naukowych w Polsce.

Warsztaty zorganizowane w 2021 r. mialy nietypowy charakter. Po pierwsze
dlatego, ze byly zorganizowane po rocznej przerwie, a po drugie, ze odbywaty
sie w formie zdalnej, z wykorzystaniem platformy MS Teams. Roczna przerwa
spowodowana byta pandemig COVID-19. Dlatego tez, nie chcac narazaé ni-
kogo na zakazenie si¢ ta choroba, postanowilismy w 2020 r. nie organizowa¢
tych warsztatow. Uczynili$my tak takze dlatego, ze nie mieliémy wystarczajg-
cych doswiadczen w postugiwaniu sie narzedziami informatycznymi, ktére
dawalyby gwarancje prawidlowego przebiegu tego spotkania. Po rocznej
przerwie, dzigki zyczliwemu wsparciu wielu Przyjaciét Administratywistow
z calej Polski, w tym Profesoréw z dawnych Katedr Prawa Administracyjne-
go, Postepowania Administracyjnego i Sgdowoadministracyjnego oraz Prawa
Samorzadu Terytorialnego z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slaskiego w Katowicach, zachecajacych mnie do podjecia tego wysitku oraz
wydatnej pomocy technicznej i naukowej dr. Dawida Gregorczyka, mojego
pelnomocnika do spraw nauczania zdalnego na Wydziale, postanowiliémy
odby¢ to spotkanie 20 wrzesnia 2021 r. Tematem wiodacym byla ,,Skutecz-
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no$¢ w prawie administracyjnym”, dostrzegliémy bowiem, ze w ostatnich
latach praktyczna skuteczno$¢ tych norm znacznie zmalala. Wiaze si¢ to,
jak sie wydaje, z coraz bardziej niechlujnym ustawodawstwem, tworzonym
niejednokrotnie w po$piechu, bez dogtebnej analizy skutkéw prawnych i nie-
zbednych konsultacji.

Ucigzliwosci zwiazane z pandemia wplynely niewatpliwie na nieco mniejsze
zainteresowanie warsztatami samych doktorantow. Wszystkie zgloszone
prace mieszczg sie w tematyce warsztatow, a wérod nich s i takie, ktore
odnoszg si¢ do pandemii COVID-19, ratownictwa medycznego oraz nowo-
czesnych zjawisk w administracji, jak chociazby problematyki postugiwania
sie profilem zaufanym. Takze pozostale referaty poruszaja zywotne proble-
my prawa i postepowania administracyjnego.

Jak zawsze nie zawiedli Profesorowie Administratywisci, ktorych zaprosi-
tem w sklad jury warsztatéw, bowiem w obradach uczestniczyto ich az 12
wraz z Prezesem Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach.
W rezultacie, uhonorowano czterech laureatéw nagrodami pieni¢znymi,
ufundowanymi przez dziekanéw uniwersyteckich wydzialéw prowadzacych
studia prawnicze: z Wroctawia, z Krakowa oraz z Katowic. Jak co roku, jury
postanowito tez skierowaé wszystkie referaty, po niezbednych pracach re-
dakeyjnych i recenzyjnych, do opublikowania w niniejszym wydawnictwie.

Zaprezentowany zbidr artykutéw naukowych postanowilismy utozy¢ wedle
najprostszego kryterium: kolejnosci alfabetycznej Autoréw wystapien. Po-
czatkowo planowalismy wyodrebnienie w nim czesci ogdlnej, ustrojowej,
materialnoprawnej oraz procesowej. Jednak niezbyt duza liczba zgtoszonych
prac oraz ich bardzo zréznicowany charakter spowodowaly, ze odstapilismy
od tego zamiaru. Wyrazam nadzieje, Ze niniejsza publikacja zacheci dokto-
rantéw do uczestnictwa w kolejnych warsztatach, ktore oby odbyly sie juz
w tradycyjnej, bardziej przyjaznej formie zaréwno dla samych doktorantéw,
jak i cztonkéw jury.

Katowice, w lutym 2022 r.
Czestaw Martysz



Sylwia Baranska

WZMOCNIENIE SKUTECZNOSCI
ADMINISTRACJI W PRAWIE
ADMINISTRACYJNYM - PROPOZYCJA
MODYFIKACJI PRZYJETYCH REGULACJI
ORAZ POSTULATY DE LEGE FERENDA

1. Wstep

Wspdlczesna administracja w Polsce stoi w obliczu wielu wyzwan, wéréd
ktdrych istotne znaczenie ma przede wszystkim ciagle rosnacy zakres jej
dzialan, ograniczone mozliwosci finansowania oraz zwiekszajace sie caly
czas oczekiwania spoteczne. Tak stawiane wyzwania nakazujg prowadzi¢
nieustanne poszukiwania coraz to lepszych metod regulacji prawno-ad-
ministracyjnej czy tez metod stosowania prawa administracyjnego, ktore
pozwola na skuteczne realizowanie zadan publicznych, przy jednoczesnym
ponoszeniu coraz to nizszych kosztow ich realizacji. Tego rodzaju obserwa-
cje stanowily podstawe do okreslenia gléwnego celu oméwienia, ktérym jest
zaprezentowanie propozycji rozwigzan mogacych mie¢ wpltyw na wzmoc-
nienie skutecznosci polskiej administracji. W rezultacie przeprowadzonych
badan zaprezentowaé mozna kilka mozliwych rozwigzan legislacyjnych oraz
propozycji zmodyfikowania juz przyjetych regulacji, ktére czgsto nie do kon-
ca realizujg cele zakladane przez ustawodawce. Podstawa przedstawionego
postulatu jest propozycja szerokiej recepcji w polskim prawie administracyj-
nym, ktéra moglaby pozwoli¢ na podniesienie skutecznosci funkcjonowania
administracji, a w konsekwencji na poprawe odbioru administracji przez
spoleczenstwo. Stosunkowo istotnym krokiem w tym kierunku mogtyby by¢
pewne zmiany w prawie administracyjnym. Majac na uwadze mozliwe do
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osiggniecia pozytywne rezultaty spoleczne, ideg przy$wiecajacg powstaniu
pracy jest nadanie jej waloréw stricte praktycznych, zgodnie z kierunkiem
pragmatyzmu i realizmu prawnego.

W doktrynie byly juz prowadzone badania na temat skutecznosci admini-
stracji publicznej w kontekscie prawa administracyjnego, jednak prezen-
towane omowienie przedstawia inne ujecie badanego zagadnienia, propo-
nujac odmienne rozwigzania dla polskiego prawa administracyjnego oraz
administracji publicznej'. Nie ma watpliwosci, Ze mozna by wymieni¢ wiele
innych zagadnien w prawie administracyjnym, ktore warto byloby zbada¢,
co w przyszlosci pozwoliloby na poprawienie sie sytuacji dziatalnosci pol-
skiej administracji. Wydaje si¢ jednak, ze konieczne jest w szczegdlnosci
zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci polskiej administracji, co mogloby
przynie$¢ daleko idgce korzysci spoteczne.

W artykule zastosowano multidyscyplinarne podejscie badawcze, a najistot-
niejsza jego cze$¢ ma charakter prawny. Przeprowadzono badania z wyko-
rzystaniem metod badawczych, ktdre sg charakterystyczne dla dziedziny
nauk prawnych i innych dziedzin nauk spotecznych. Na potrzeby pracy
wykorzystano metode formalno-dogmatyczng interpretacji przepiséw pra-
wa administracyjnego, metode poréwnawczg, analize literatury prawa ad-
ministracyjnego, badania stosowania prawa przez opis stanu faktycznego
oraz rezultatow stosowania prawa administracyjnego przez jednostki admi-
nistracji, a takze metode prawno-poréwnawczg. Sposrdd innych metod niz
stosowane w naukach prawnych wykorzystano metody badania literatury
i dorobku naukowego pozaprawnych dziedzin nauki, analizy przypadkéw
i opisu stosowanej praktyki.

W opracowaniu postuzono sie rowniez metodg wlaczania wiedzy z innych
dziedzin nauki do prawa administracyjnego, odwolujac sie w tym zakresie
do dotychczasowego dorobku doktryny. Wyrdzniono w tym zakresie dwa
obszary integracji prawa administracyjnego z wiedzg pozaprawng: obszar
stosowania prawa administracyjnego oraz obszar stanowienia prawa admi-
nistracyjnego.

! Zob. L.J. Zukowski, Spoleczna skutecznos¢ prawa administracyjnego, Rzeszé6w-Przemysl
2015.
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Na wybor stosowanych metod istotny wplyw mialy kierunki badawcze pod-
jete w pracy, przede wszystkim pragmatyzm prawny, pozytywizm prawniczy
oraz realizm prawny.

2. Wskazanie celow w tytutach aktéw
normatywnych

Z punktu widzenia skutecznosci kazdej organizacji okreslenie podstawo-
wych jej celéw ma gltéwne znaczenie. Jak wskazuje Wojciech Jakimowicz,
oznacza to, ze w sytuacjach, w ktérych ustawodawca chce ukierunkowa¢
dzialania administracji na osiggniecie konkretnego celu rozumianego jako
pozadany wynik dziatania w postaci zrealizowania interesu publicznego,
powinien on expressis verbis okresli¢ ten cel w ustawie?. Cele dla organdw
administracji moga zosta¢ wyznaczone w aktach prawnych rangi ustawowe;j.
Przepis prawny ustanawiajacy cele dla jednostek administracji publicznej
bedzie mie¢ zatem charakter przepiséw ustrojowych.

Najczesciej cele jednostki administracyjnej beda sie pokrywaty w zasadni-
czym stopniu z celami ustawodawcy, mimo Ze prawnie moga by¢ ujete ina-
czej. Powyzsze rodzaje celow powinny zosta¢ wyrazone w akcie prawnym,
z tym Ze cele prawodawcy moga zosta¢ okreslone w tytutach i preambutach
aktéw prawnych’®. Cele wyrazone w taki sposéb powinny zosta¢ przeniesione
do praktyki stosowania prawa.

Pierwszym elementem kazdego aktu prawnego, w ktérym mozna wskazaé
cele, jest jego tytul. Da potrzeby zwigkszenia skuteczno$ci polskiej admini-
stracji nalezy postulowa¢ powszechne formulowanie tytulow aktow praw-
nych tak, aby zawieraly one cele, dla ktérych te akty ustanowiono. Co do
zasady, bedzie to mozliwe, poniewaz kazdy akt prawny ustanawiany jest
w okreslonym celu. Jezykowe ujecie celu bedzie wowczas kwestig kluczowa,
gdyz to od niego bedzie zalezato, w jakim kierunku beda podazaly interpre-
tacja oraz stosowanie prawa*.

* 'W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 104.

> M. Maciejewski, Skutecznos¢ i efektywnos¢ administracji w prawie administracyjnym w kie-
runku recepcji zarzgdzania publicznego w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 185.

* M. Maciejewski, Skutecznos¢ i efektywnos¢ administragji..., s. 188.
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Nalezy przede wszystkim wskazad, ze adekwatne wydaje sie tutaj uzycie sfor-
mulowania ,,w celu...” oraz unikanie pokrewnych sformulowan. Wtasciwie
okreslony cel powinien w bezpo$redni sposob wskazywac stan do osiggnie-
cia, bez odnoszenia si¢ do stanéw posrednich. Przykltadowo, zamiast for-
mulowac cel w tytule ustawy jako ,,w celu zapobiezenia zanieczyszczeniom
zbiornikéw wodnych”, lepiej bedzie wskazaé ,,w celu zapewnienia czystosci
zbiornikéw wodnych”.

Cele ustaw mozna bedzie wpisywa¢ nie tylko do aktéw pierwotnych, lecz
takze do tytuléw aktow nowelizujacych. Co prawda moze to utrudnic¢ za-
biegi interpretacyjne, gdyz przy wyktadni znowelizowanego przepisu trzeba
bedzie siegna¢ do tytulu z ustawy nowelizujacej, mimo to wydaje sie, ze tak
sformulowany tytul znowelizowanej ustawy bedzie wartoscia. Abstrahujac
od powyzszego, mozliwe jest rowniez formutowanie tytuléw aktow praw-
nych w taki sposdb, aby zobowiazywaly organy wykonujace ustanawiane
przepisy do zwiekszenia swojej efektywnosci i skutecznosci®.

Do realizacji omawianego postulatu konieczna jest zmiana rozporzadzenia
Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™.
W obowiazujacej na dzien 30.11.2021 r. wersji nalezy zwrdci¢ uwage na tresci
zawarte w rozdziale 3 - ,, Tytul ustawy”. W mysl § 16 pkt 3 w tytule ustawy
zamieszcza si¢ ogdlne okreslenie przedmiotu ustawy. Natomiast przepis § 19
stanowi, ze okreslenie przedmiotu ustawy moze by¢:

1) opisowe - rozpoczynajace sie od przyimka ,,0” pisanego malg litera;

2) rzeczowe — rozpoczynajace si¢ od wyrazow ,kodeks”, ,prawo” lub ,,or-
dynacja”, pisanych wielka litera w przypadku, gdy ustawa wyczerpujaco
reguluje obszerng dziedzine spraw, albo rozpoczynajace si¢ od wyra-
26w ,,Przepisy wprowadzajace...”, w przypadku gdy ustawa jest ustawag
wprowadzajacg.

Majac powyzsze na uwadze, w celu zwigkszenia skuteczno$ci administra-
¢ji, mozna by nakaza¢ w ustawie regulujacej zasady techniki prawodawczej
wskazanie celu prawodawcy w tytule przyjmowanego aktu normatywnego.

> M. Maciejewski, Skutecznos¢ i efektywnosé¢ administracji..., s. 186.
¢ Dz.U.z2016 1. poz. 283.
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3. Wskazanie celow w preambutach aktéow
normatywnych

Niezaleznie od ksztattu tytutu aktu normatywnego cele ustawodawcy moga
zostac zawarte w preambutach. By preambula ustawy prawa administracyj-
nego miata wplyw na zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci administracji,
powinna zawiera¢ wskazanie celow prawodawcy, jak tez jednostek admini-
stracji’. Postulat powszechnego stosowania preambuty w prawodawstwie
administracyjnym, okreslajacej cele ustawodawcy lub jednostki administra-
¢ji, moze przybra¢ forme postulatu de lege ferenda. Warto takze stosowac
preambuly okreslajgce cel ustawodawcy i jednostek administracji w aktach
normatywnych nowelizujgcych. Tak przyjeta metoda legislacyjna, wyka-
zujaca wyraznie cel interwencji normatywnej, pozwolilaby podnie$¢ range
oraz ulatwilaby dokonywanie wykltadni celowosciowej danego aktu norma-
tywnego, wzmacniajac sile tej wykladni. W tytutach aktéw normatywnych
prawodawca moze wskaza¢ najwazniejszy i najbardziej ogélny cel. Pream-
bula moze natomiast zawiera¢ wiecej celéw o charakterze szczegétowym,
sktadajgcych sie na realizacje celu gtéwnego. Powtdrzenie celdw wskazanych
w tytule aktu normatywnego z niewielkim rozszerzeniem w preambule moze
wzmocni¢ wyrazenie samego celu prawodawcy®.

Preambuta jako bardziej obszerny niz tytul element normatywny moze za-
wiera¢ wiecej elementéw. Nie powinna jednak by¢ zbyt diuga i nie moze
wymienia¢ wigcej niz trzy cele. Wynika to z faktu, ze cele moga pozosta¢
miedzy sobg w pewnej sprzecznosci, co z kolei moze doprowadzi¢ do skom-
plikowania wykladni norm aktu prawnego. Wielo$¢ celéw ponadto moze
spowodowac rozproszenie sit na rozne cele, co w rezultacie moze zmniejszy¢
skutecznos¢ celow priorytetowych. Zatem zbyt dlugi tekst preambut moglby
zaburzy¢ priorytety ustawodawcy. W zwigzku z powyzszym w preambule
nalezy wskazywa¢ wylgcznie cele najwazniejsze, ujete jako potrzeby cztowie-
ka i spoteczenstwa, a nie cele posrednie. W sytuacji wskazania w preambule
wiecej niz jednego celu, nalezy zacza¢ od celu najwazniejszego. Wydaje sie,
ze dla okreslenia celéw optymalne byloby sformutowanie ,,w celu...” lub
»celem niniejszego aktu jest...”. Pewne watpliwosci powoduja inne sformu-

7 M. Maciejewski, Skutecznos¢ i efektywnosé¢ administracji..., s. 198.
8 M. Maciejewski, Skutecznos¢ i efektywnosé administragji..., s. 199.
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