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ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO
A SYSTEM ZRODEL PRAWA
Z PERSPEKTYWY PRAWA ADMINISTRACYJINEGO

1. Uwagi wprowadzajace

wa podstawowe filary ustrojowe pafstwa polskiego, deklarowana w art. 2

Konstytucji zasada demokratycznego pafistwa prawnego, a takze zawarta
w art. 7 Konstytucji, bedaca jej elementem, zasada legalizmu dziatania organéw
wtadzy publicznej, ktéra zobowiazuje je do podejmowania czynnoSci na podsta-
wie 1 w granicach prawa oraz konstytucyjnie okreSlony, zwtaszcza w art. 84-97,
system Zrodel prawa, pozostaja w Scislym materialnym i formalnym zwiazku.
Wynikajaca z zasady panstwa prawnego zasada legalizmu tworzy ze zrddet prawa
podstawe dziatania organow wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej,
z kolei wskazane konstytucyjnie Zrodia prawa wyznaczaja w praktyce ramy tak
deklarowanego legalizmu, definiujac wtérnie jeden z najistotniejszych aspektow
demokratycznego pafnstwa prawnego jakim jest zakres przedmiotowy i pod-
miotowy dzialania organow wiladzy publicznej, i to nie tylko w dzialaniu tych
organow adresowanych do podmiotéw podporzadkowanych panstwu, ale takze
w dziataniach podejmowanych wzajemnie wobec siebie.

W tradycji panstwa prawnego (Rechtsstaat) zagadnienie systemu zrodet prawa
ma bogatg literature i pewien szczeg6élny problem — ustawy, a poglady na role
1 miejsce tego aktu prawnego w panstwie ksztaltowane sa do dzi§ wokot sie-
gajacego dziewigtnastego wieku sporu o zakres materialny poddany jej regula-
cji, w konsekwencji o podmiotowa stron¢ jakimi sa adresaci jej przepisow. Jak
zauwaza Leszek Garlicki, odwolujac sie do tej tradycji, ze o ile pojeciu panstwa
prawnego mozna przypisac szereg roznych znaczen, to jednym z jego najwaz-
niejszych elementow, wprost zakorzenionych w problematyce zrodet prawa, jest
kwestia szczegblnej roli ustawy ,jako podstawowego i powszechnego zrodta
prawa”, czyli jako Zrodla prawa, ktore ,,powinno by¢ przestrzegane przez wszyst-
kich jego adresatow, ale przede wszystkim przez organy panstwowe”, dziatajace
wtlasnie na podstawie i w granicach prawa, ktérego ustawa jest podstawowym
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przejawem!. Jest w tak wyrazonym pogladzie na rol¢ ustawy w panstwie pewne
zatozenie, sprowadzajace si¢ do twierdzenia, ze ustawa, ze wzgledu na swoja
forme, jest prawem obowigzujacym bezwzglednie z uwagi na swoja tres¢, wigzac
wszystkie podmioty, zarowno te publiczne, jak i prywatne, zalozenie dodajmy sig-
gajace poczatkOw ksztattowania si¢ panstwa prawnego w dziewietnastym wieku.
W tamtym czasie w ustawie widziano bowiem przede wszystkim gwaranta réwno-
Sci obywateli wobec prawa i praworzadnoSci dzialan wiadzy, postrzegajac ustawe
jako prawo dzialajagce na zewnatrz panstwa. W tym pogladzie przejawialo si¢
w sposob najdoskonalszy wiasnie dwczesne panstwo prawne, ktore jak zaznacza
Hubert Izdebski, jest konstrukcja teoretyczng anty- i postabsolutystyczna, i kto-
rego istotnoSciowym sktadnikiem jest wiasnie 6w obowigzek wtadz publicznych
wykazania si¢ podstawg prawng dla swojego dzialania?. Stad w dziewigtnastym
wieku pojecia ustawy i prawa uzywane byly zamiennie, wyznaczajac w zakresie
zrodel prawa mySlenie o podstawach dziatania wtadzy publicznej tak dalece, ze
dopiero wiek dwudziesty, w ktdérym nastgpito zasadnicze przewartoSciowanie
pogladéw na podstawy prawne dziatania wladz publicznych, w odniesieniu do
systemu zrodet prawa przyniost nowe spojrzenie na problem ustawy, polegajace
na uznaniu sfery dziatania organdéw wtadzy wewnatrz panstwa jako poddanej
prawu, a w konsekwencji dopiero poddanej takze ustawie, bedacej tylko jedna
z form aktu wigzacego organy panstwa w dzialaniach wobec siebie. W pafistwach
prawnych przewarto$ciowanie to doprowadzito do powstania prawa ustrojowego,
jako dziedziny prawa publicznego regulujacego stosunki w obrebie organéw wia-
dzy publicznej oraz do okreslenia na nowo roli ustawy w panstwie, a w konse-
kwencji i nowego spojrzenia na system zrodet prawa.

Zagadnienia systemu Zrodel prawa we wspolczesnych panstwach nie sg
wylaczng domeng teorii prawa czy, w przypadku Polski, takze prawa konstytu-
cyjnego. Podzieli¢ trzeba poglad Jerzego Starosciaka, ktory pisat, ze o ile nikt
nie neguje, ze teoria zZrodet prawa wchodzi w skiad zagadnien, ktorymi zajmuje
sie ta galaZz nauki, to ze wzgledu na fakt, ze nie ma odrebnej teorii prawa dla
poszczegolnych jego dziatow, ze kazdy system prawa ma tylko jedna teorig, teo-
retyk prawa administracyjnego, jak i zreszta prawa cywilnego czy handlowego,
musi zajmowac sie teorig prawa, takze w zakresie pogladéw dotyczacych zrddet
prawa, poniewaz proces administrowania dostarcza sytuacji konkretnych teorie
t¢ weryfikujacych. Organy administracji publicznej w swych dziataniach tworza
normy prawne, a prawotwoOrstwo tak rozumiane jest istotnym i szerokim elemen-
tem dzialania administracji, dostarczajacym materialow empirycznych pozwala-
jacych na ustosunkowanie si¢ do istniejacych pogladoéw teoretycznych na temat
systemu Zrodet prawa3.

L L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 61-62.

2 H. Izdebski, Fundamenty wspdlczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 93.

3 J. Starociak, Podstawy prawne dzialania administracji. Zrodla prawa administracyjnego, Warszawa
1973, s. 5-7.
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Niniejszy artykul, odwotujac sie¢ do podstaw prawnych i praktyki dziatania
administracji publicznej stara si¢ przedstawi¢ jeden z gtéwnych dla teorii systemu
zrodet prawa probleméw — dziatan podejmowanych wewnatrz panstwa, czyli
dziatan skierowanych przez jedne organy (podmioty) panstwa do innych orga-
now panstwa, biorac za przyktad, funkcjonujaca w warunkach duzej fragmenta-
ryzacji administracje publiczna, wyznaczong w szczegolnoSci przez podzial na
administracje rzadowg i samorzadowa. Podzielajac takze zdanie Johna Finnisa,
ze dobrze funkcjonujacy system prawa to m.in. system norm prospektywnych,
gdzie ich dziatanie wstecz ma charakter incydentalny4, ukazuje problemy pod-
staw prawnych i zakresu wewnetrznego dziatania administracji, w konsekwencji
szerzej — panstwa, odwotujac si¢ do przyktadu aktow prawnych o charakterze
planistycznym w zakresie zagospodarowania przestrzennego.

2. Prawo publiczne a sfery dzialania administracji

Proces tworzenia si¢ pafstwa prawnego w dziewietnastym wieku jest sprzezony
z procesem ksztaltowania si¢ nowozytnego prawa publicznego (das dffentli-
che Recht), stanowigcego wspOlczesnie grunt dla dziatania wiadz publicznych
i ochrony praw podmiotowych obywateli. W klasycznych juz dzietach z przetomu
dziewietnastego i dwudziestego wieku — Systemie publicznych praw podmiotowych
i Ogolnej nauce o paristwie, ktore do dzi§ stanowig podstawe rozwazan w naukach
prawnych nad zagadnieniami prawa publicznego, Georg Jellinek uznawal za
prawo publiczne ,,prawo, ktore wigze wspolnote, wyposazona we wiadze pano-
wania w stosunku do osdb wspdlrzednych i podporzadkowanych™, a bardziej
precyzyjnie ,,prawem publicznym jest to, ktore reguluje organizacje panstwa oraz
stosunki pomigdzy pafistwem a poddanymi”, natomiast ,,prawem prywatnym jest
porzadek prawny sfery zycia rownorzednych osob, ktore wspolnie poddane sa
porzadkowi panstwa”®. Ta definicja wskazuje, w obrgbie prawa publicznego, na
dwa odrebne zakresy wigzania prawem dzialaf pafstwa, z jednej strony w sto-
sunku do podmiotéw sobie podporzadkowanych, z drugiej strony w stosunku
do czlonow tego pafstwa, dysponujacych wladza i jednostek organizacyjnych
tej wiadzy podporzadkowanych. W zwigzku z tak rozumianym prawem publicz-
nym pojawiaja si¢ w rozwazaniach prawniczych kofica dziewigtnastego wieku
dwa problemy teoretyczne stanowiace ciagly przedmiot dociekan prawniczych,
z jednej strony prawnej podstawy sfer dziatania panstwa, takze sfery wewnatrz-
administracyjnej i wigzania si¢ prawem w tych dziataniach pafstwa, z drugiej

4 J. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, Warszawa 2001, s. 304.
G. Jellinek, Ogolna nauka o panstwie, Ksigga 11 i 111, Warszawa 1924, s. 245.
6 G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Tiibingen 1905, s. 9.
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strony problem kryterium rozdzielajacego dychotomicznie prawo publiczne od
prawa prywatnego.

W poczatkach ksztattowania si¢ panstwa prawnego podzial na prawo
publiczne i prawo prywatne nie byl oczywistoscia a mozliwo$S¢ jego zupeinego
przeprowadzenia byta czesto kwestionowana. Jeszcze w poczatkach dwudziestego
wieku Jerzy Stefan Langrod, afirmujac podzial prawa na prywatne i publiczne
dowodzil, ze na przekor krytykom doktrynalnym, podziat ten istnieje wszedzie
w Swiecie faktow, w rzeczywistosci ustrojowej i to w kazdym stadium dotych-
czasowego rozwoju prawa, przynoszac konieczno$¢ odrebnosci urzadzen prak-
tycznych i tworzenia specyficznego rezimu prawnego dla stosunkéw tego typu’.
W opinii Wtadystawa Leopolda Jaworskiego, ktory prawo postrzegat jako pewna
rzeczywisto$¢ o charakterze przymusowym, nie dawato si¢ przeprowadzic Scistej
delimitacji pomiedzy prawem prywatnym i publicznym, bo, jak dowodzil, prze-
famuje go pozytywne ustawodawstwo, wskutek czego taka dokiadng delimitacje
czyni niemozliwg, ale podzial ten, zaznaczal, ma wymiar praktyczny$. Budowa
prawa publicznego byta wyzwaniem cywilizacyjnym, u progu dwudziestego wieku
projektem spolecznym i politycznym, zwigzanym z tworzeniem nowozytnego
panstwa prawnego, z ktorym jedne narody poradzity sobie lepiej, doprowadzajac
do dalekiego uporzadkowania systemu prawnego, innym sztuka ta si¢ udal poto-
wicznie, jeszcze inne takiego zorganizowanego i celowego wysitku w ogdle nie
podjely. Jak pisat Georg Jellinek, w tej budowie chodzilo o stworzenie systemu
rOwnowaznego prawu prywatnemu, przy czym najgorsza rzecza w tym proce-
sie jest, jak podkreslat Jellinek, bezkrytyczne przenoszenie poje¢ prawa pry-
watnego do prawa publicznego, ktore traktowal jako btad metodyczny. W jego
opinii odmiennoS$ci prawa prywatnego i prawa publicznego, bedace skutkiem
odmiennych relacji podmiotowych, nie powinny by¢ w prawie, a takze w naukach
prawnych, zacierane, lecz uwzgledniane i rozwijane®. W takim wiasnie dziataniu
— budowie systemu prawnego komplementarnego w stosunku do prawa prywat-
nego, przejawia si¢ budowa systemu prawnego nowozytnego prawa publicznego.

Na przestrzeni dziewigtnastego i dwudziestego wieku nauki prawne poSwiecily
wiele uwagi poszukiwaniu kryterium rozdzielajagcego prawo prywatne od prawa
publicznego, wypracowujac i poddajac krytyce prawie kilkadziesiat teorii w tym
zakresiel0. Sposrdd tych teorii w latach siedemdziesigtych dwudziestego wieku
dwie uznano w literaturze za najbardziej doniosle: teorie¢ podporzadkowania
(Subjektionstheorie), nazywang takze teorig subordynacji (Subordinationstheorie)
i nowg teori¢ podmiotowa (neuere Subjektstheorie), nazywang takze szczegolng

7 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Krakow 2003,
s. 57-58.

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 196.

9 G. Jellinek, Ogolna nauka o panstwie. Ksigga I, Warszawa 1921, s. 57.

10 H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht. Band I, Miinchen 1994, s. 197-200.
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teorig prawna (Sonderrechtstheorie)!l, albo zmodyfikowang teoria podmiotowa
(modifizierte Subjektstheorie), podkreslajac przy tym, ze teoria subordynacji i nowa
teoria podmiotowa nie sg sobie przeciwstawne, ale wzajemnie si¢ uzupetniajg!2.

Wezesnie w naukach prawnych odrzucono, jako pomocna w analizie i w pro-
jektowaniu prawa publicznego, teori¢ interesu (Inferessentheorie), powszechnie
kojarzona z publicznoprawng tradycja rzymska. Zgodnie z ta teorig do prawa
publicznego zaliczano przepisy prawne, ktére stanowione byly w interesie
publicznym. Z kolei przepisy prawne urzeczywistniajace interes prywatny, zali-
czane byly do prawa prywatnego (wedlug ulpianowskiej sentencji — Publicum ius
est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem:
sunt enim quaedam publice utila, quaedam privatim)13. Kryterium uzytecznosci,
na ktorym oparto teori¢ interesu, juz w starozytnym Rzymie nie stuzylo rozgra-
niczeniu ius publicum i ius privatum, ale raczej kazuistyce i stosowaniu prawal?.
Gléwnym argumentem, jaki formufowano w dwudziestym wieku przeciw moz-
liwosci rozgraniczenia prawa na prywatne i publiczne na gruncie teorii interesu
byto przekonanie, iz cate prawo stuzy porzadkowi ludzkiego wspoizycia, a tym
samym takze prawo prywatne tworzone jest w interesie publicznym. Ponadto
podkreslano, ze nie mozna na gruncie tej teorii zdefiniowac interesu publicz-
nego, niemozliwe jest takze utrzymanie teoretycznej konstrukcji publicznych
praw podmiotowych, jako praw chronionych normami konstytucyjnymi, ponie-
waz istotg konstytucyjnej gwarancji publicznych praw podmiotowych jest ochrona
interesu indywidualnego!®.

Odrzucajac kryterium uzytecznosci jako podstawe rozgraniczenia stosunkow
prawnych na prywatne i publiczne, gtéwnie w zwigzku z rozwojem teorii publicz-
nych praw podmiotowych, ktore daty nowe spojrzenie na problem rozgranicze-
nia prawa prywatnego od publicznego, zaczeto w naukach prawnych poszukiwaé
kryteriow biorac za punkt wyjScia podmioty stosunkow prawnych i ich wzajemna
zalezno§¢0. Stad zarOwno teoria subordynacji, jak i zmodyfikowana teoria pod-
miotowa utozsamiajg podzial prawa z podzialem stosunkéw prawnych (Rechts-
verhdltnisse)17.

Teoria subordynacji opiera si¢ na zalozeniu, ze stosunek publicznoprawny
zachodzi wtedy, gdy pomiedzy podmiotem majacym wtadztwo publiczne a oby-
watelem istnieje stosunek podporzadkowania. W przeciwnym wypadku, gdy nie
ma podporzadkowania jednej strony stosunku prawnego drugiej stronie, mamy

11 1. von Miinch, Verwaltung und Verwaltungsrecht, [w:] H-U. Erichsen, W. Martens (Hrsg.), Allgemei-
nes Verwaltungsrech, wyd. 3, Berlin 1978, s. 14.

12 H. Arndt, W. Rudolf, Offentliches Recht, Miinchen 1994, s. 10.

13 1. von Miinch, Verwaltung..., op. cit., s. 15.

14 M. Bullinger, Offentliches Recht und Privatrecht. Studien iiber Sinn und Funktionen der
Unterscheidung, Stuttgart 1968, s. 14.

15 1. von Miinch, Verwaltung..., op. cit., s. 15.

16 J. Hatschek, Lehrbuch des deutschen und preuflischen Verwaltungsrechts, Leipzig 1924, s. 13.

17 J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, s. 23.

- 107 -



Ius Novum IGOR ZACHARIASZ

Numer specjalny 2014

stosunki prywatnoprawne. Do tak gtoszonych pogladow takze wysunieto w lite-
raturze prawniczej dwudziestego wieku uwagi krytyczne, zauwazajac, iz element
podporzadkowania zachodzi w wielu stosunkach prawnych prawa publicznego
(np. w prawie podatkowym), jednak zdarzajg si¢ rébwniez w prawie publicznym
przypadki, gdy pomiedzy podmiotem prawa publicznego i osoba prywatna taki
stosunek nie zachodzi, a pozycja obydwu stron stosunku prawnego jest row-
noprawna, albo sytuacje, gdy pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi
brak jest stosunku nadrzednosci i podrzednoSci, np. pozycja stron w umowie
publicznoprawnej (offentlich-rechtlicher Vertrag) nie daje nadrz¢dnosci strony
publicznej nad prywatng. Zdarza si¢ réwniez, ze stosunek podporzadkowania
zachodzi w obrgbie prawa prywatnego (wskazujac przykiadowo stosunki pomig-
dzy rodzicami a dzie¢mi). Ponadto zauwazono, ze teoria ta nie jest takze w sta-
nie wyttumaczy¢ przynaleznoSci ksztaltujacego si¢ wtaSnie pafistwowego prawa
ustrojowego do prawa publicznego, poniewaz adresatem tego prawa nie sg osoby
fizyczne czy osoby prawne prawa prywatnego!ls.

Powyzsze problemy rozwiazuje zmodyfikowana teoria podmiotowa, ktora
takze wychodzac z konstrukcji stosunku prawnego, przyjmuje, ze kazdy stosunek
prawny ma uprawnionego (Berechtigter) i zobowiazanego (Verpflichteter), a jezeli
podmiot prawa publicznego jest uprawnionym lub zobowigzanym, to mamy do
czynienia ze stosunkiem z zakresu prawa publicznego. Rozrdznienie sytuacji
podmiotéw stosunku publicznoprawnego, w zwigzku z uprawnieniem badz zobo-
wigzaniem jednego z podmiotéw tego stosunku, nawigzuje do klasycznego juz
pogladu dotyczacego prawnej treSci wladzy panstwa sformutowanego przez Geo-
rga Jellinka — panstwo rozporzadza dwoma Srodkami dla spetnienia swej woli:
zobowigzanie (Verpflichtung) i uprawnienie (Berechtigung)'®, ktérych Zrodiem
s stosunki prawne albo status prawny (Rechtsstellung) podmiotu prawnego?0.
Pafistwo w stosunkach z innym podmiotem wladzy publicznej lub obywatelem
moze zobowigzywac, co rodzi konieczno$¢ odpowiedniego zachowania sie, ale co
wazniejsze, takze obywatel lub podmiot wtadzy publicznej, w okreSlonych sytu-
acjach prawnych, moze zobowigzywaé panstwo lub inny podmiot wladzy publicz-
nej do okreSlonego zachowania sie, i wtedy tez mamy do czynienia ze stosunkiem
publicznoprawnym. Obydwie teorie — subordynacji i zmodyfikowana teoria
podmiotowa — majg swdj wymiar praktyczny, oprocz funkcji porzadkowej, tzn.
podziatu na prawo prywatne i publiczne, co ulatwia poruszanie si¢ i klasyfikacje
materialnych przepisow prawnych (materialrechtliche Zuordnungen), podziat ten
ma takze znaczenie dla postepowania sadowego (prozessuale Zuordnungen)?!.

Na gruncie teorii podmiotowych rozdzielajacych prawo publiczne od prawa
prywatnego, w oparciu o kategori¢ stosunku prawnego, zauwazono istnienie pan-

18 1. von Miinch, Verwaltung..., op. cit., s. 16.

19 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1914, s. 638.
20 H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, op. cit., s. 513.

2L Jbidem, s. 195-196.
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stwowego prawa ustrojowego, jako tej galezi prawa publicznego, ktora zawiera
przepisy prawne wigzace sfere wewnetrzng panstwa. Sfera wewnetrzna panstwa
pojmowana byta szeroko, zaliczano do niej stosunki pomiedzy centralnymi
organami panstwa, ale takze widziano w niej coraz czesciej stosunki pomigdzy
panstwem i jego organami a samorzadem, w tym samorzadem terytorialnym, co
wigzalo si¢ z kolei z rewizja pogladu dotyczacego podmiotdw, ktérym w sferze
publicznej przystuguja prawa podmiotowe na rzecz objecia tg kategorig upraw-
nien podmiotow sfery prywatnej. O nieadekwatnosci uzywania konstrukcji praw
podmiotowych w odniesieniu do pafistwa i jego organdw przestrzegal w tym okre-
sie Otto Mayer wskazujac, ze méwienie o publicznych prawach podmiotowych
panstwa i os6b publicznoprawnych, w tym samorzadowych gmin, jest nietworcze,
a w okresie zerwania z zalozeniami feudalnego porzadku prawnego i tworzenia
podstaw panstwa prawnego jest wrecz szkodliwe?2. Po 1945 r. ostatecznie zwe-
ryfikowano doktrynalnie postrzegania prawa do samorzadu terytorialnego jako
publicznego prawa podmiotowego, czynigc w konsekwencji z instytucji samo-
rzadu element administracji publicznej pafistwa?3, tym samym czyniac go jednym
ze sktadnikow panstwa dzialajacego takze w jego sferze wewnetrzne;.

3. Ustawa a norma prawna

fere wewnetrzna dzialania panstwa dos§¢ dlugo traktowano jako autono-

miczna wobec porzadku prawnego, wrecz wyjeta spod obowigzywania prawa.
Paul Laband jeszcze w 1912 r. pisal, ze reguly, ktére obowiazuja w administracji
nie tylko nie ograniczaja osob podporzadkowanych wobec pafistwa, ale nie sa
to wedlug Labanda w ogdle przepisy prawne, cho¢ zauwazal on jednocze$nie,
ze sg takie uregulowania w tej sferze, ktére ze wzgledu na tres¢ maja podwdjne
znaczenie — stanowig instrukcje dla administracji, ale rodza takze skutki dla
0sob trzecich, a te proponowatl juz traktowac jako przepisy prawne?4. Podsta-
wowym problemem w zakresie systemu Zrodel prawa w panstwie prawnym, si¢-
gajacym dziewigtnastowiecznych rozwazafn dogmatycznych, jest przyjmowanie
w tym okresie tozsamoSci zakresowej dwoch pojec ,,normy prawnej” i ,,ustawy”,
a w konsekwencji utozsamienia publicznych i prywatnych adresatow przepisow
prawnych z formg aktu prawnego, co poczatkowo wigzano z ustawa, a nastepnie
takze z innymi aktami, rozporzadzeniem, statutami (aktami prawa miejscowego).

W okresie ksztaltowania si¢ panstwa prawnego najwazniejszymi pojeciami
majacymi porzadkowal katalog Zrodet prawa byly pojecia ,,normy prawnej”
(Rechtsnorm) oraz ,,ustawy”, ,prawa” i ,,aktu prawnego o charakterze ogdlnym”

22 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Miinchen und Leipzig 1924, s. 106.

2 W. Roters, Kommunale Selbstverwaltung, [w:] 1. von Miinch (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar,
Band I, Miinchen 1985, s. 217.

24 P. Laband, Deutsches Reichsstaatsrecht, Tibingen 1912, s. 151.
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okreslanych jednym terminem — Gesetz?5. TozsamoS$¢ znaczeniowa tych dwoch
stow — Gesetz i Rechtsnorm — byla charakterystyczna dla wczesnego stadium
ksztattowania si¢ panstwa prawnego, byla efektem z jednej strony przesuwania
si¢ kompetencji w zakresie stanowienia prawa na parlament, a z drugiej strony
powszechnie postulowanego stanowienia przez parlament prawa o charakterze
abstrakcyjnym i generalnym (normatywnym). Prawo to mialo realizowaé w prak-
tyce sprawowania wladzy w panstwie prawnym dwa podstawowe wymogi, jakimi
byly realizacja zasady rownosci obywateli wobec prawa oraz dzialania wtadzy
na podstawie i w granicach prawa. Pojecie ustawy bylo pierwotnie definiowane
jako regulacja wkraczajaca w wolnosc¢ i wtasno$¢ podmiotOw prywatnych, i w tej
definicji zamykat si¢ jej sens.

Dopiero wraz z ustawowym i doktrynalnym rozwojem pafistwowego prawa
ustrojowego, pojecie ustawy rozszerzono takze na akty prawne regulujace podziat
wladzy w panstwie, w konsekwencji dostrzezono w ustawie forme regulowania
dziatania sfery wewnetrznej panstwa26. W literaturze przedmiotu podkresla sig,
ze utozsamienie poje¢ Gesetz i Rechtsnorm przez dlugi okres dziewietnastego
wieku doprowadzito do zahamowania rozwoju pafstwowego prawa ustrojowego,
a konsekwencja owej tozsamosci byto odmawianie charakteru prawnego przepi-
som regulujacym organizacje wladzy i ich wzajemne stosunki, jako przepisom
niewplywajacym bezpoSrednio na prawa i obowigzki obywateli?’.

Wskutek rozwoju panstwowego prawa ustrojowego tozsamos¢ pojeé Gesetz
i Rechtsnorm stracila znaczenie dla klasyfikacji Zrodet prawa. Pojecie normy
prawnej, rozumianej klasycznie jako wypowiedZ o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, co najwyzej ukazuje tylko pewne cechy aktu prawnego, ale
nie moze by¢ kryterium porzadkujacym akty prawne jako Zrddta prawa. Wspot-
cze$nie przyjmuje si¢, ze pojecie Gesetz w ujeciu waskim ma dwa znaczenia
— materialne i formalne?8 i méwi si¢ o dualistycznym rozumieniu tego poje-
cia (dualistiche Gesetzesbegriff)?. W znaczeniu formalnym (das formelle Gesetz)
jest tozsame z ustawa wydawang przez parlament w konstytucyjnie okreslonym
trybie (Parlamentgesetz). W znaczeniu materialnym (das materielle Gesetz) jest
tozsame z normg prawna3?. Obydwa pojecia sg od siebie niezalezne, w kazdym
z nich jest inna cecha istotnoSciowa §wiadczaca o jego zakresie znaczeniowym.
W tak skonstruowanej doktrynie pojecie normy prawnej jest wzorcem postepo-

2 Por. M. Stolleis, Geschichte des dffentlichen Rechts in Deutschland, T 11 1800-1914, Miinchen 1992,
s. 371.

26 F. Ossenbiihl, Die Quellen des Verwaltungsrechts, [w:] H-U. Erichsen, W. Martens (Hrsg.), op. cit.,
s. 58.

27 EE. Schnapp, Dogmatische Uberlegungen zu einer Theorie des Organisationsrechts, ,Archiv des
offentlichen Rechts” 1980, z. 2, s. 244.

28 K. Heising, Die Gewaltenteilung nach dem Bonner Grundgesetz und nach dem Vertrag zur Griindung
der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, Minster 1969, s. 25.

29 F. Ossenbiihl, op. cit., s. 68-69.

30 H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, op. cit., s. 165.
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wania okre§lonym prawem zewnetrznym, prawem przy pomocy ktérego panstwo
ksztattuje pozycje prawna obywateli, natomiast nie moze by¢ okre§lone prawem
wewnetrznym, bowiem jego adresatami sg organy administracji publicznej. Jasne
jest, ze np. ustawa przepisami moze okre$la¢ zarowno normy, bowiem jej adresa-
tem sa podmioty prywatne, ale takze moze okreSla¢ wzorce postepowania pod-
miotéw publicznych (nie nazywane juz norami w tym klasycznym rozumieniu).
Moga by¢ takze uchwalane ustawy, ktore w ogdle nie zawieraja norm, np. ustawa
budzetowa i w takim przypadku konsekwentnie stojac na gruncie owego dzie-
wigtnastowiecznego, powiedzielibySmy klasycznego rozumienia normy prawnej
nie mozna uzna¢ ustawy za akt normatywny.

4. System zrodet prawa RP

Polsce, zarowno przed wojna, jak w okresie pozniejszym, tak i wspol-

czes$nie system zrodet prawa budowany jest w oparciu o pojecie normy
prawnej, nawet w przypadku koncepcji systemu zZrodet prawa cechujacych sie
dos¢ duza doza autorskiego spojrzenia, czego przyktadem moga by¢ poglady
w tej materii prezentowane przez Jerzego Stefana Langroda3l. Jednak w miare
uplywu czasu w naukach prawnych, na gruncie teorii prawa, samo pojecie
normy prawnej zostato zdefiniowane znacznie szerzej niz tylko jako wypowiedz
postulatywna o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Rozwazania o normie
prawnej, jak podkresla Kazimierz Opatek, pomimo, ze nie stanowia odrebnej
dyscypliny naukowej, tworza obecnie konglomerat ogdlnych rozwazan teoretycz-
nych, prowadzonych zreszta nie tylko przez teoretykdéw prawa32, co jednak silnie
rzutuje na poglady na gruncie nauk prawnych w tej materii. Zainteresowania
nauk spotecznych problemem norm, towarzyszaca temu r6znorodno$¢ koncep-
cji definicyjnych, sprawily, jak zauwaza Zygmunt Ziembinski, ze pojecie normy
jest jednym z najbardziej wieloznacznych termindéw prawnych, ktore stwarzaja
okazje do wielu nieporozumien pomi¢dzy prawnikami — mozemy dzi§ swobodnie
mowic¢ o normach indywidualnych i generalnych, normach jednostkowych i ogol-
nych, normach abstrakcyjnych i konkretnych33. Analizujacy dla potrzeb prawa
planowania przestrzennego koncepcje norm prawnych Wiadystaw Brzezifski
wskazywal, ze abstrakcyjnos$¢ i konkretno$¢ (osobowa i rzeczowa) normy dotyczy
sposobu wiagzania przez norme — konkretno§¢ to mozliwoS¢ zastosowania normy
prawnej tylko do osob lub przypadkoéw przez norme okreSlonych, abstrakcyjnosé
— do nieokreslonej liczby osob i przypadkow w czasie nieokreslonym. Ogo6lnosé

31 T. Bakowski, Koncepcja norm prawa administracyjnego Jerzego Stefana Langroda a wspditczesne
problemy Zrodet prawa administracyjnego, [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamiqtkowa
Profesora Jerzego Stefana Langroda, J. Niczyporuk (red.), Paryz 2011, s. 227 i n.

32 K. Opalek, Studia z teorii i filozofii prawa, Krakéw 1997, s. 95.

33 Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 58.

- 111 -



Ius Novum IGOR ZACHARIASZ

Numer specjalny 2014

normy to pewien wymog, aby byta bowiem zastosowana, musi by¢ rozwini¢ta
w normach réwnorzednych lub normach nizszego rzedu34. W kazdym razie, owa
mnogo$¢ pogladéow w naukach prawnych dotyczaca pojecia normy zestawiona
z klasycznym jej rozumieniem, uksztattowanym w dziewigtnastowiecznym pan-
stwie prawnym w zwiazku z instytucja ustawy, sprawiaja, ze w praktyce stosowa-
nia prawa, jest ono roznie rozumiane, co ma decydujace znaczenie dla pogladow
na system zrddet prawa okreslonych w art. 84-97 Konstytucji i jego wykfadnie.

Dodatkowe zaciemnienie pogladéw dotyczacych prawnego uksztaltowania
systemu Zrddet prawa ma swoje zakotwiczenie w pojeciu prawa powszechnie
obowiazujacego, w ktorym takze mozna dopatrzec si¢ pozostatosci pogladu toz-
samoSci ustawy z norma, a ktore staje si¢ jeszcze mniej czytelne i trudne w inter-
pretacji w zwiazku z nadaniem art. 190 ust. 1 Konstytucji mocy powszechnie
obowiazujacej takze wyrokom Trybunatu Konstytucyjnego. Intuicyjnie twierdzi¢
mozna, ze poj¢cie prawa powszechnie obowiagzujacego stanowi pewnego rodzaju
uogoblnienie, ma za przedmiot wszelkie akty prawe, przy pomocy ktorych panstwo
ksztaltuje sytuacje prawna podmiotéw mu podporzadkowanych, czyli przede
wszystkim obywateli, a przy okazji samo si¢ tym aktem wigze. Jak wskazuje Kazi-
mierz Dziatocha podstawowymi zatozeniami konstytucyjnego systemu Zrodet
prawa sa m.in. ograniczenie katalogu Zrodel prawa powszechnie obowiagzujacego,
zarowno gdy idzie o forme aktéw normatywnych, jak i podmioty uprawnione do
ich wydawania3>. Choc to zalozenie mialo cel szlachetny, jakim byto wzmocnienie
ochrony praw podmiotowych, uczynienie prawa przewidywalnym dla obywateli,
to w konsekwencji tak gtoszonych pogladow na gruncie art. 84-97 Konstytucji
RP, nastapito w prawie administracyjnym catkowite pomieszanie porzadku w tym
zakresie.

W teorii prawa, w nawigzaniu do art. 84-97 Konstytucji, doktrynalnie wyodreb-
nia si¢ akty normatywne o mocy powszechnie obowigzujacej, czyli takie ktérych
normy moga by¢ adresowanego do kazdego podmiotu, oraz akty normatywne
o charakterze wewnetrznym, akty ktorych adresatami sa wylacznie jednostki
organizacyjne podporzadkowane podmiotowi wydajacemu akt3. Normatywnos¢
w ujeciu teoretycznym stala si¢ cechg nie grupy przepisow, z ktorych dekoduje
sie normy jako wzorce postepowania o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym, ale
pojeciem okreSlajacym kazdy rodzaj aktu prawnego — w domniemaniu bowiem
kazdy akt prawny stwarza jaka$ norme (chocby indywidualng). Z drugiej strony
w tak skonstruowanym systemie Zrodet prawa sa wyodrebniane akty powszech-
nie obowiazujace, ktore wiaza podmioty zewnetrzne wobec panstwa, ale takze
i organy panstwa. Wreszcie Konstytucja, chocby w art. 191 ust. 2, odnoszacym sie
do zakresu spraw rozpatrywanych w ramach wnioskow przez Trybunat Konsty-

34 'W. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 1961, s. 38-39.

35 K. Dziatocha, Zamkniety system Zrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w Konstytucji i w prak-
tyce, [w:] Konstytucyjny system Zrodel prawa w praktyce, A. Szmyt (red.), Warszawa 2005, s. 9.

36 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 44-45.
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tucyjny, operuje pojeciem aktu normatywnego i trudno tak rozumiane konstytu-
cyjnie pojecie aktu prawnego podlegajace kontroli konstytucyjnej taczy¢ z kolej
z doktrynalnie wyodrebnionymi dwoma kategoriami aktéw normatywnych. Zwra-
cajac z kolei uwage na praktyke orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego da sie
stwierdzi¢, ze cecha powszechnosci aktu prawnego taczona jest z koniecznoScia
zawierania przez ten akt norm prawnych w klasycznym ujeciu, jako regul poste-
powania o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym. W konsekwencji, w praktyce
funkcjonowania panstwa polskiego wigze si¢, jak w dziewigtnastym wieku, poje-
cie aktu prawnego z norma prawna, widzac konieczno$¢ zawierania przez akt
powszechnie obowigzujacy norm w klasycznym znaczeniu lub wrecz postrzegajac
akt prawny jako akt w calej swej regulacji normatywny.

Dodatkowym problemem stat si¢, w zestawieniu takich pogladow na system
Zzrodet prawa, problem rozroznienia sfery stosowania prawa, w Scislym admi-
nistracyjnym znaczeniu, od sfery stanowienia prawa. Problem ten do$¢ dobrze
obrazuje jedno z postanowien Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym odmowit on
rozpatrzenia skargi konstytucyjnej na plan miejscowy stwierdzajac, ze miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami o szczegdlnym charakterze.
Mieszcza si¢ one, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, miedzy klasycznymi
aktami normatywnymi a klasycznymi aktami indywidualnymi zwigzanymi ze sto-
sowaniem prawa3’, przy czym sadownictwo administracyjne, stojac na stanowi-
sku, ze akt prawa miejscowego, jest aktem normatywnym, wyraza w tej materii
poglady zdecydowanie rozbiezne w stosunku do pogladu Trybunatu Konstytucyj-
nego3¥, co jeszcze raz podkresla brak szerszej, spojnej teoretycznie i ugruntowa-
nej doktrynalnie podstawy obowigzujacego systemu Zrodel prawa.

Z perspektywy prawa administracyjnego z procesami stosowania prawa wigze
sie dzialanie organu w oparciu o subsumpcje normy prawej, przy czym moze by¢
ono realizowane w oparciu o generalny akt administracyjny lub indywidualny akt
administracyjny3’, a teoretyczng podstawe w polskim systemie prawa administra-
cyjnego procesom tym daly idee gloszone przez Edmunda Bernatzika. Uczony
ten wyrdznif trzy relacje pomiedzy panstwem a obywatelem, ktore w jego ocenie
byly efektem trzech odrebnych kategorii osob interesowanych (Interessenten).
Twierdzit on, iz w prawie publicznym mozna wyr6zni¢ prawa (Rechte), ktore
przysluguja interesowanym, a ktére sa one wprawdzie chronione przez obiek-
tywny porzadek prawny, ale nie daja roszczenia do ich realizacji. Sposéb ich
ochrony i realizacji lezy w dziataniu administracji. Druga kategoria sa interesy
prawne (rechtliche Interessen), ktore daja roszczenie do okreSlonego postepowa-
nia przez administracje publiczna, a w konsekwencji prawo skargi interesowanym

37 Postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004, SK 42/02, OTK 2004, Nr 97, poz. 9.

38 Wyrok WSA w Gliwicach z 19 pazdziernika 2009 r., I SA/G1 601/09, OwSS 2010/2/72, Wyrok WSA
we Wroclawiu z 29 maja 2009 r., IT SA/Wr 48/09, LEX 569183.

3 Szeroko komentuje te sprawe M. Kulesza, ,, Zrddla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej
Konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo” 1998, z. 2.
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do sadu administracyjnego na brak takiego dziafania. Trzecia kategori¢ stanowig
interesy faktyczne (faktische Interessen), ktore nie dajg interesowanym zadnego
roszczenia wobec administracji40.

Jak podkresla Franciszek Longchamps, nauka Edmunda Bernatzika wywarta
zasadniczy wplyw na konstrukcj¢ strony w postgpowaniu administracyjnym4!,
ktora takze w obowiazujacych dzi§ przepisach w tym zakresie nawigzuje do
pojecia interesu prawnego, czynigc go podstawa dochodzenia roszczen od pan-
stwa i przez pafstwo. Cechg interesu prawnego jest to, iz jest on konkretny,
aktualny i sprawdzalny obiektywnie a jego istnienie znajduje odzwierciedlenia
w okolicznoSciach faktycznych stanowiacych przestanki zastosowania przepisu
prawa materialnego*2. Poglady dotyczace strony w post¢powaniu administra-
cyjnym zostaly uksztaltowane w okresie miedzywojennym. Witold Klonowiecki
analizujac obowigzujace od lat dwudziestych w prawie administracyjnym pojecie
strony postepowania, podkreslat, ze przez roszczenie prawne nalezy rozumieé
taka sytuacje, w ktorej organ wladzy ma spetni¢ lub zaniecha¢ okreslonej czyn-
nosci (dziatania) a samo roszczenie musi opierac si¢ na przepisie prawnym.
Uczestnik postepowania moze by¢ rOwniez strong postepowania na podstawie
prawnie chronionego interesu, to znaczy w takiej sytuacji, w ktorej jego interes,
czyli ,korzy$¢ konkretna, natury materialnej lub moralnej powszechnie uzna-
nej jest chroniona”#3. Stosowanie prawa w waskim administratywistycznym uje-
ciu jest zatem czynnoScig opierajaca si¢ na aktach normatywnych, polegajaca
na realizacji ich w stosunku do podmiotéw podporzadkowanych administracji
— konkretnych i zindywidualizowanych adresatow — w odrebnej formie — aktu
administracyjnego. Trudno wiec jest przyjaé zaprezentowane wyzej poglady Try-
bunatu Konstytucyjnego, stojace na gruncie pojecia normy w klasycznym sensie,
sprowadzajace si¢ do twierdzenia, ze akt prawny jakim jest plan miejscowy moze
mie¢ cechy aktu indywidualnego w rozumieniu aktu stosowania prawa. Trzeba
takze zaznaczy¢, ze akty stosowania prawa, jedne z gléwnych narzedzi dziatania
administracji publicznej, nie mieszcza si¢ juz w konstytucyjnie okreSlonym kata-
logu Zrédel prawa. Taka klasyfikacja jeszcze raz wskazuje na ukryte zatozenie
pewnej tozsamosci aktu prawnego i normy prawnej.

40 E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886, s. 184-186.

41 F. Longchamps, Poglgdy nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa podmiotowe, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego, Prawo V 21/1960, s. 86.

42 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
C.H.Beck, Warszawa 2000, s. 229.

43 W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 10-15.
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5. Akty normatywne wewnetrzne

Zasada wigzania si¢ prawem, zaréwno organdéw panstwa, jak i podmiotéw im
podporzadkowanych, jako naczelna zasada pafstwa prawnego, i wynikajaca
z tej zasady dyrektywa dla wtadz publicznych dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa oznacza zwigzanie prawem dziataf pafnstwa w stosunku do pod-
miotéow podporzadkowanych, ale takze i to rGwnowazne co do mocy prawnej,
zwigzanie prawem dziatan organéw (wladz) wewnatrz panstwa. Wyodrebnienie
w systemie Zrodel prawa aktow, ktoére mozna by zaliczy¢ do prawa panstwowego,
czyli prawa wigzacego organy wiadzy publicznej i podmioty publicznoprawne,
napotyka szereg trudnosci doktrynalnych i praktycznych.

Pierwszym jest, wspominane juz wczeSniej, pojecie aktu powszechnie obo-
wigzujacego, utozsamianego z aktem normatywnym kierowanym do podmiotow
zewngetrznych wobec pastwa i zawierajacych normy og6lne i abstrakcyjne. W tym
kontekscie trzeba zauwazy¢, odwotujac si¢ do pojecia stosunku prawnego, ze
w praktyce dzialania pafnstwa i jego administracji tworzy si¢ ustawy czy rozpo-
rzadzenia, ktore zawieraja wylacznie przepisy adresowane do organdw panstwa
i regulujace stosunki zachodzace pomigdzy nimi, czy weziej do organdéw i pod-
miotdw administracji publicznej (np. budzet, instrukcje kancelaryjne). Taka sama
sytuacja wystepuje w zakresie uchwal organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jednak akty te sg z reguly klasyfikowane, w przypadku
ustaw i rozporzadzen z racji formy aktu prawnego, jako Zrodta o mocy powszech-
nie obowiazujacej, czyli skierowane do adresatéw zewnetrznych, w szczegdlnosci
podmiotéw prywatnych. Tam, gdzie materia aktu jest czysto wewnatrzadministra-
cyjna nie ma to wigkszego znaczenia, powoduje jedynie batagan doktrynalny,
bo stosowanie takich praw wynika z ich istoty. Jednak administracja publiczna
czesto planuje i podejmuje dziatania skierowane nie tylko wobec siebie, ale
wobec podmiotdw prywatnych i stara si¢ ich realizacje rozlozy¢ w czasie i w prze-
strzeni, zwigza¢ jednocze$nie z dziataniami innych podmiotéw administrujacych,
czy organdw panstwa. Tego typu klasyfikacja aktow prawnych, oparta o pojecie
powszechnego obowigzywania a nie adresatow, przyktadowo w przypadku prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego destabilizuje catkowicie system
planistyczny wewnatrz administracji, bowiem kazde przyporzadkowanie aktow
planistycznych — ktore odnosza sie materialnie do przestrzeni, a wigc takze do
przestrzeni dziatania podmiotéw prywatnych, jednak formalnie do podmiotéw
administrujagcych — do aktdéw prawa powszechnie obowiazujacego, skutkuje
pogladem o zwigzaniu przepisami takiego aktu prawnego tych podmiotow
zewnetrznych, a w konsekwencji rodzi zobowigzania odszkodowawcze.

System aktow wewnatrzadministracyjnych, co do materialnego zakresu regu-
lacji, jest traktowany przez organy nadzorcze i sady administracyjne tak, jakby
nie posiadal waloréw prawnych. Przykladowo toleruje si¢ sytuacje, w ktorych
ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa czy koncep-
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cji przestrzennego zagospodarowania kraju daleko wykraczaja poza wskazane
w ustawie podstawy prawne. W konsekwencji rodzi to w doktrynie niczym nie
uzasadniony prawnie poglad o r6znej mocy przepisOw zawartych w tych aktach
(wiazacych, ofertowych, diagnostycznych, etc.). Te poglady z kolei utrwalaja pato-
logie w zakresie tworzenia, a w konsekwencji i w zakresie stosowania, aktéw
porzadkujacych stosunki wewnatrz administracji, z jednej strony prowadzac
do powszechnego przekraczania zakresu regulacji w stosunku do wskazanych
podstaw prawnych, z drugiej do powszechnego sankcjonowania takiego stanu
rzeczy przez nadzor i sady administracyjne?4. Konstytucyjna zasada dziatania
przez administracje w granicach i na podstawie prawa w sferze wewnetrznej
jest w Polsce po prostu niestosowana i w praktyce niekontrolowana przez zaden
upowazniony do tego organ wladzy.

Zasada pafistwa prawnego prowokuje pytanie o wzajemne relacje prawa
porzadkujacych stosunki wewnatrz pafstwa i aktow prawa, przy pomocy ktérych
administracja dziata na zewnatrz w formach stanowienia prawa — aktow norma-
tywnych (dla bezpieczenistwa powiedzmy ogodlnych i abstrakcyjnych). Jest to zatem
pytanie o zaleznoS¢ w procesie legislacyjnym, odrebne od pytania o zaleznos¢
w procesie stosowania prawa. Wydaje si¢, ze skoro prawo ma charakter prospek-
tywny, dziatania w sferze wewnetrznej panstwa stuza uporzadkowanej dziatalnosci
panstwa, w tym jego administracji, takze a moze przede wszystkim na zewnatrz,
to akty o charakterze wewnetrznym winny wigzaé panstwo i jego administracje
w stanowieniu aktOw prawa wigzacego podmioty wobec pafistwa zewngtrzne.
Opierajac sie na tym przekonaniu warto przeSledzi¢ zalezno$¢ pomiedzy planem
miejscowym a wieloletniag prognoza finansowa, aktem majacym porzadkowaé
od strony finanséw publicznych dzialania panstwa, racjonalizowac je w diuzszej
perspektywie, i zada¢ sobie pytanie na ile wigze ona w uchwalaniu tych planow.
Wydaje si¢, ze w tym wzgledzie przepisy art. 20 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym# zawieraja wystarcza-
jace podstawy prawne dla integracji planowania przestrzennego i finansowego,
w konsekwencji i inwestycyjnego¢, zgodnie z przepisami rozdziatu 2 dziatu V
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych#’, z ktérych wynika
obowiazek sporzadzenia przez gming wieloletniej prognozy finansowej. Znajdu-
jace sie w tym dziale przepisy art. 226 ust. 1 u.f.p. naktadajac na gmine obowiazek
sporzadzenia realistycznej prognozy finansowej, zobowiazuja do umieszczenia
w zalaczniku prognozy, zgodnie z art. 226 ust. 3 u.f.p., dla kazdego przedsiewzie-

44 Zob. np. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), Warsza-
wa 2011, s. 121-122.

4 Tj. Dz.U. z 2012 r. poz. 647, ze zm., dalej: u.p.z.p.

4 Przedmiotem oceny zgodnoSci z prawem przez organ nadzoru jest nie tylko sama uchwata w spra-
wie planu miejscowego, ale takze wszystkie zalaczniki i dokumentacja prac planistycznych” (Wyrok WSA
w Warszawie z 19 lutego 2008, IV SA/Wa 1/08, LEX nr 506896).

47 Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm., dalej: u.f.p.
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cia planowanego przez gming (1) jego nazwy i celu, (2) jednostki organizacyjnej
odpowiedzialnej za realizacje lub koordynujaca wykonywanie przedsiewzigcia,
(3) okresu realizacji i tacznych naktadoéw finansowych, (4) limitow wydatkow
w poszczeg6lnych latach, (5) limitu zobowigzan. Jednak w praktyce plany miej-
scowe sporzadza si¢ na terenach, dla ktorych w wieloletniej prognozie finansowej
nie przewiduje si¢ inwestycji publicznych, niezbednych dla obstugi planowanych
terenéw, w okresie wieloletnim (ani nie przewiduje si¢ niezbednych inwestycji
W wymiarze rocznym), a nadzor i orzecznictwo sadow taka sytuacje toleruja?®s, co
silnie zakorzenione jest w pogladzie o podrzednym wobec aktéw prawa miejsco-
wego znaczeniu aktow regulujacych sfere wewnetrzna panstwa oraz przekonaniu,
ze plan miejscowy okresla tylko prawa w stosunku do podmiotow prywatnych,
a nie obowiazki administracji. W konsekwencji, w orzecznictwie sadow admini-
stracyjnych toleruje si¢ rowniez praktyke przeznaczania w planach miejscowych
terendw prywatnych pod inwestycje publiczne bez zabezpieczenia przez gming
odpowiednich Srodkéw finansowych na wywlaszczenia®.

Budowanie porzadku w dziataniach legislacyjnych administracji w opar-
ciu o adresatow przepisow prawnych powoduje takze, ze zwigzanie prawem
wewnetrznym w procesie legislacyjnym nie moze by¢ ,,przekladane” na zwiaza-
nie postanowieniami tego aktu prawnego podmiotdéw prywatnych. Tymczasem
w obowigzujacym porzadku doktrynalnym tak nie jest. Zndéw mozna podaé dobry
przyktad zwigzania ustawowego tresci planu miejscowego postanowieniami stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktore
nie jest aktem prawa miejscowego (o takim zwigzaniu przesadza pozytywna regu-
lacja ustawowa — przepis art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), czyli, przynajmniej teoretycznie,
nie ma wplywu na sfere praw i obowigzkéw podmiotdéw prywatnych. Tymczasem
w doktrynie i orzecznictwie sgdowym przyjeto, ze z racji zwigzania tresci planu
miejscowego ustaleniami studium, wplywa ono na sposdéb wykonywania prawa
wilasnosci, ustalenia studium moga powodowaé naruszenia interesu prawnego
(uprawnienia), stad uzasadnione jest dopuszczenie mozliwosci skutecznej skargi
sadowej na jego postanowienia?. Dodac¢ nalezy, ze praktyka dopuszczajaca skargi

48 Szerzej, np. M. Mekinski, Wieloletnie prognozy finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego —
doswiadczenia trzech lat budzetowych, [w:] K. Tetlak (red.), Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organéw nadzoru, Warszawa 2013, s. 82.

49 Np. ,Nieporozumieniem sg twierdzenia, wedlug ktérych gmina moze tylko wtedy przeznaczaé
w planie miejscowym tereny bedace wlasnoscia prywatna na cel publiczny, gdy ma realne mozliwosci ich
wywlaszczenia” (Wyrok WSA w Krakowie z 19.11.2010, IT SA/Kr 806/10, LEX nr 753640).

50 Np. ,,Nie mozna podzieli¢ pogladu, iz wlasciciele nieruchomosci nie moga mie¢ interesu prawnego,
w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g., do zaskarzenia uchwaly w przedmiocie studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy, gdyz nie dotyczy ona ich interesu prawnego. W ocenie
NSA uprawnienie takie przystuguje wtascicielom nieruchomosci, o ile w konkretnym przypadku dojdzie do
naruszenia przepisow prawa materialnego lub przepiséw dotyczacych procedury przyjmowania studium,
gdy prowadzi to do naruszenia wiadztwa planistycznego gminy” (Wyrok WSA w Warszawie z 2 listopada
2006 r., IV SA/Wa 1322/06, LEX nr 304089); ,,Uchwata w sprawie uchwalenia studium zagospodarowania
przestrzennego nalezy do ustawowo przyznanego wiadztwa planistycznego, w tym przypadku gminy, i jako
taka, gdy jest zgodna z prawem, moze ksztaltowaé zakres prawa wiasno$ci” (Wyrok z 9 lipca 2008 r. WSA
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na akty prawne o charakterze wewnetrznym, na podstawie art. 101 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym>! zyskuje coraz powszechniejszg apro-
bate w literaturze przedmiotus?, co §wiadczy o catkowitym braku zrozumienia
istoty i funkcji aktow prawnych regulujacych dziatania organéw w wewnetrznej
sferze panstwa. Tym samym stwarza ten stan koniecznoS$¢ zadania w rozwaza-
niach doktrynalnych pytania, czy owa wewnetrzna sfera dziatania panstwa jest
poddana prawu, czy w istocie stanowi jedynie kontekst jego dziatania wobec
podmiotéw prywatnych i o tyle staje si¢ doniosta prawnie, o ile w ocenie wtasci-
wych organdéw pafistwa, w sposOb posSredni, moze ksztattowaé sytuacje prawng
podmiotéw prywatnych.

Uksztaltowany po 1997 r. w Polsce w oderwaniu od historycznego doswiad-
czenia system zrddel prawa, a w szczegdlnosci doktrynalne poglady ksztattowane
przez teori¢ prawa wplywajace w szerokim zakresie na praktyke stosowania prze-
pisow konstytucyjnych, powoduja, ze organy wiadzy publicznej, w tym aparat
administracyjny nie jest w stanie coraz czesSciej realizowa¢ w granicach i na pod-
stawie prawa zadan publicznych. Brak postrzegania jako aktow prawnych aktow
regulujacych stosunki prawne w sferze wewnetrznej panstwa niekorzystnie odbija
sie takze na podmiotach zewnetrznych, rodzi brak stabilnoSci i przewidywalnosci
prawa powszechnie obowigzujacego. System Zrodel prawa okreSlony konstytucyj-
nie, krytykowany w zakresie prob jego zamknigcias3, wymaga takze krytycznej
analizy w zakresie podstaw doktrynalnych, w szczegolnosci rozstrzygnie¢ dotycza-
cych zakresu znaczeniowego fundamentalnych dla jego funkcjonowania pojec —
normy, w konsekwencji aktu normatywnego, aktu powszechnie obowigzujacego,
ale przede wszystkim wymaga stworzenia doktrynalnego fundamentu, o ktory
winien by¢ oparty. Takim doktrynalnym fundamentem jest przyjecie pojecia
stosunku prawnego i podmiotéw nim zwigzanych za wyznacznik podzialu prze-
pisow prawnych na wigzace podmioty wtadzy publicznej oraz wigzace podmioty
zewnetrzne wobec pafstwa. W konsekwencji oznacza to odejScie w doktrynie
od utozsamiania formy aktu prawnego z konkretnym podmiotowo zakresem
regulacji. Takie zmiany beda mozliwe o tyle, o ile budowa prawa publicznego,
odrebnego od prawa prywatnego, w Polsce stanie si¢ swiadomym przedsigwzie-
ciem cywilizacyjnym, stuzacym wprowadzeniu pafstwa na tory rzadow prawa,

w Gdansku, II SA/Gd 702/07, LEX nr 459339, zob. tez m.in. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 4.11.2010 r.,
II SA/Gd 625/10, LEX nr 752585, wyrok WSA w Krakowie z dnia 8.12.2010 r., IT SA/Kr 713/10, LEX
nr 753600). Por tez np. wyrok NSA z dnia 23 maja 2006 r., II OSK 591/05, LEX nr 286103, wyrok NSA
z dnia 7 grudnia 2006 r., IT OSK 839/06, LEX nr 505890.

51 Tj. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm., dalej: u.s.g.

52 W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2010,
s. 803.

53 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 218-220.

- 118 -



Zasada demokratycznego paristwa prawnego a system Zrodel prawa... Ius Novum

Numer specjalny 2014

a nie deklaracja o charakterze ideologicznym, wskazujaca na Swiadomo$¢ nauk
prawnych istnienia prawa publicznego jako pewnej czgsci systemu prawnego
obok prawa prywatnego.

ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO A SYSTEM ZRODEL
PRAWA Z PERSPEKTYWY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie

Uksztaltowany po 1997 r. w Polsce, w oderwaniu od historycznego doSwiadczenia,
system zrodet prawa, a takze doktrynalne poglady ksztattowane przez teorig prawa,
wplywajace w szerokim zakresie na praktyke stosowania przepisow konstytucyjnych,
powoduja, ze organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji publicznej, coraz
czesciej nie sa w stanie skutecznie realizowa¢ — w granicach i na podstawie prawa
— zadan publicznych. W praktyce funkcjonowania pafistwa mamy do czynienia z bra-
kiem postrzegania aktow regulujacych stosunki prawne w sferze wewnetrznej pafistwa
jako aktéw prawnych, co niekorzystnie odbija si¢ takze na podmiotach zewnetrznych
wobec administracji, skutkuje bowiem brakiem stabilnoSci i przewidywalnoSci prawa
powszechnie obowigzujacego.

PRINCIPLE OF THE RULE OF LAW IN A DEMOCRATIC STATE
AND THE SYSTEM OF SOURCES OF LAW FROM THE POINT OF VIEW
OF ADMINISTRATIVE LAW

Summary

Developed after 1997 in Poland, in isolation from historical experience, the system
of sources of law and doctrinal opinions formed by the legal theory, having a big
impact on the practical application of constitutional provisions, cause that the organs
of public authority, including public administration organs, more and more often are
not able to efficiently fulfil — within and based on law — public tasks. In the state’s
practical operation, there is a lack of understanding of acts regulating legal relations
in the internal area of the state as legal acts, which has a negative influence on the
entities that are not within administration because it results in the lack of stability
and predictability of commonly binding law.
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LE PRINCIPE DE L’ETAT LEGAL DEMOCRATIQUE ET LE SYSTEME
DES SOURCES DU DROIT VU DE LA PERSPECTIVE
DU DROIT ADMINISTRATIF

Résumé

Le systeme des sources du droit qui a pris sa forme apres 1997 en Pologne entierement
separé de I’expérience historique ainsi que les opinions doctrinales formées par la
théorie de droit, influencés largement dans le domaine de I'application des régles
constitutionnelles, provoque la situation dans laquelle les organes du pouvoir public,
y compris les organes de ’administration publique de plus en plus souvent ne sont
pas en état de réaliser d’une facon efficace — dans ses limites et sur la base de
la loi — tous ses devoirs publics. En pratique du fonctionnement de I’état on doit
remarquer le manque de concevoir les actes régularisant les relations juridiques
dans le domaine intérieur de I’état en tant que les actes juridiques ce qui n’est pas
profitable pour les sujets extérieurs de 'administration parce que cette situation
cause un manque de stabilité et de prévision de la loi universellement valide.

NPUHIMUII JEMOKPATUYECKOI'O ITIPABOBOI'O T'OCYJAPCTBA
N CUCTEMA UCTOYHUKOB ITPABA B IIEPCIIEKTUBE
AIMUHUCTPATUBHOI'O ITPABA

Pesome

O6pazosasuiasica nocyue 1997 ropa B Ilonblue, B OTpbIBE OT UCTOPUYECKOrO OMNBITA,
CUCTEMa MPAaBOBLIX MCTOYHUKOB, a TAKXKE NOKTPUHAJIBHBIC B3IJIA/bI, CCbOle/IpOBaHHble
TeopHell NpaBa, BO3AEHCTBYIOLME B LIMPOKOM OOBEME HAa MNMPAKTUKY NPUMEHEHUS
KOHCTUTYLMOHHBIX TOJIOXKEHWH, SIBISIOTCS MPUUMHOM TOrO, YTO TOCY/ApPCTBEHHbIC
OpraHbl, B TOM 4YHCJIe aJIMMHHCTPATUBHbIC OpraHbl, BCE 4Yalle OKa3bIBAIOTCS HE
B COCTOSIHUM BBINOJHSITH — B paMKaxX M Ha OCHOBE TpaBa — TOCYIApCTBEHHbIC 3aayuu.
B npakTrke (OyHKIMOHMPOBAHKS TOCYAapCTBA Mbl HIMEEM JIEJIO C HEBOCHPHUSTUEM aKTOB,
PperyJupyromyx MpaBoBble OTHOLIEHUSI B OOJIACTU BHYTPEHHEH NOJUTUKU TOCYAapCTBa
KaK MPAaBOBBIX, YTO HEIATHBHO CKA3bIBAETCS TAKXKE HA BHELIHMX (PaKTOpPax B OTHOLLEHHUH
aAMMHUCTpauK. Bcé 3TO MPUBOAMT K OTCYTCTBHIO CTAOMIBHOCTH M TPEJICKa3yeMOCTH
MOBCEMECTHO NPUMEHSIEMBIX FOPUIMUECKUX 3aKOHOB.
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