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Ewa Skorczynska

WOLNOSC NARODU W PANSTWIE — JAKO DOBRO
CHRONIONE W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Z uwagi na obchodzona niedawno 95. rocznice odzyskania przez Polske,
utraconej przez lata zaborow, wolnosci, warto na konferencji poswigconej do-
brom chronionym w prawie administracyjnym, przytoczy¢ kilka wczesniejszych
(zwlaszcza przedwojennych!), pogladow w nauce prawa, definiujgcych wolno$é
narodu w panstwie w sposob odmienny od tego, do ktorego przyzwyczailiSmy
si¢ dzi$ (a na pewno bardziej ,,romantyczny”, poetycki, idealistyczny — a przez to
— wcigz inspirujacy). Beda one zarazem stanowi¢ punkt wyjscia do czastkowe;j
oceny rzeczywisto$ci prawnej, a Scisle do oceny tego, czym tytulowa ,,wolnos¢ na-
rodu w panstwie” jest, czy jest ona dobrem faktycznie chronionym przez prawo ad-
ministracyjne, a jesli nie jest — dlaczego (i jak) nalezy dokona¢ poprawy tego stanu.

Obchody Swicta Niepodlegtosci dzi$ wygladaja réznie, jednak nie wydaje
si¢, aby potrzeba wolnosci byta mniej wazna czy catkowicie odmienna od tej,
odczuwanej przed laty. Prawdg jest rowniez to, ze dzi§ niejednokrotnie — zamiast
dumy z wlasnego panstwa — odczuwamy czesto pewien niesmak i zawod. Bywa,
ze panstwo kojarzymy raczej z wrogiem niz sprzymierzencem obywatela. Mowi
si¢ chociazby, ze ,,mtodzi ludzie wyjezdzaja z kraju”, ci za$, ktorzy zostaja, coraz
szerzej odmawiajg udzialu w wyborach parlamentarnych —nie z lekcewazenia obo-
wigzkow wobec panstwa, lecz z poczucia bezsilnosci wobec niego. Brak zaufania
do ,,wladzy” ostabia niewatpliwie poczucie ,,wolnosci obywatela w panstwie”,

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego.

! Por. I. Czuma, Wolnos¢ narodu w panstwie, ,,Prad” 1939, t. XXXVII, s. 220-238, cyt. za:
O moralne podstawy ustroju. Wybor pism Ignacego Czumy (1891-1963), red. K. Ostaszewski,
J. Szczot, Lublin 2007, s. 267-281. Wybor tematu po czgséci zdeterminowat jego forme, ktora frag-
mentami jest bardziej ,,publicystyczna” niz naukowa. Chodzito bowiem o spojrzenie na zycie praw-
ne z perspektywy samego obywatela, narodu, dokonane w wielu miejscach celowo przesadnie i na-
zbyt jednostronnie, aby zwrdci¢ uwage na fakty, rzeczywisto$¢ prawna. Taka perspektywa wydaje
si¢ przydatna chociazby do badan z zakresu nauki administracji, moze takze stanowi¢ przyczynek
do badan teoretyczno-prawnych z zakresu nauki prawa administracyjnego (por. J. Boé, Admini-
stracja publiczna jako przedmiot badan, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji,
Wroctaw, 2013, s. 354-368; por. tez F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1968).
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przynosi niepewnos¢? — i to taka, ktorej w demokratycznym panstwie prawnym
nie powinnismy odczuwac.

Zrozumiate jest, ze panstwo moze by¢ ,.biedne”, moze ,,odstawac” od in-
nych, moze by¢ — z przyczyn obiektywnych, w trudnej sytuacji politycznej, go-
spodarczej czy spolecznej. Ale jesli w jakiejkolwiek mierze zawodzi zaufanie
obywateli® (rzadzi ,,niemoralnie”, ustanawia ,,zte” ustawy, popetnia zbyt wiele
,hiewybaczalnych btedéw” przy stanowieniu i stosowaniu prawa*, czy chociazby
zatrudnia niewystarczajaco wykwalifikowanych urzednikéw’), to w zaden spo-
sob nie buduje relacji, ktére mozna by osadzi¢ w idei demokratycznego panstwa
prawnego. Stwarza tez okazje do powstania wielu patologii, nie tylko po stronie
organéw wiadzy, ale i po stronie podmiotow ,,administrowanych™.

Wydaje sie tez, ze w obecnych czasach brak szacunku do prawa, czy wrecz
cicha akceptacja dziatan nielegalnych, skierowanych przeciwko panstwu i prze-

2 Pojeciu niepewno$ci w prawie administracyjnym zostato poswigcone ostatnie Wroctawsko-
Krakowskie Spotkanie Administratywistow (por. A. Btas (red.), Pewnos¢ sytuacji jednostki w prawie
administracyjnym, Warszawa 2012).

3 Pojecie zaufania (jednostki do panstwa) zostalo zaproponowane przez prof. dr hab. A. Blasia
jako temat kolejnego Wroctawsko-Krakowskiego Spotkania Administratywistow (Wroctaw, 2015).

4 Por. zwlaszcza: D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1,
Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Suwatko-Karetko, Warszawa 2012.

5 O tym, jak wazne dla prawidlowej wyktadni prawa administracyjnego jest aspekt podmio-
towy tej wyktadni — czyli w uproszczeniu rowniez to, kto (o jakich kwalifikacjach itp.) jest zatrud-
niany na stanowiskach urz¢dniczych, pisze m.in. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administra-
cyjnym, 2006, LEX, gdzie czytamy: ,,Charakterystyka organow administrujacych jako podmiotéw
dokonujacych wyktadni w prawie administracyjnym z istoty swojej nawigzuje do podmiotowego
ujecia administracji. Jak podkresla J.S. Langrod [J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyj-
nego. Zarys czesci ogolnej (reprint) Krakow 2003, s. 230], w ujeciu podmiotowym administracji
tylko cztowiek, z jego wktadem duchowym, z cechami jego charakteru i umystu, z jego energia
witalng jest bezposrednim elementem, ,,cze$cia sktadowa administracji”. Rola materiatu ludzkiego
wysuwa si¢ zawsze na plan pierwszy a swoiste odrgbnosci techniczno-rzeczowe — chociaz duze;j
wagi — sg dalszoplanowe; goruja zagadnienia doboru, przysposobienia, formacji umystowej, kwa-
lifikacji, kierownictwa, wydajnos$ci, podziatu pracy, kontroli. Od tego, czy administrujacy jest ar-
tysta, czy tylko rzemieslnikiem, jest biegtym fachowcem, czy dyletanckim amatorem zalezy spet-
nienie jego zadan na réznych szczeblach stuzby administracyjnej, z ktorych kazdy ma odmienne
warunki i wymagania”.

¢ S. Rosmarin (Prawo podatkowe a prawo prywatne w sSwietle wykiadni prawa, Warszawa
1939, s. 215), w kontekscie przestepstw skarbowych, popelnianych przez obywateli, pisat, ze by-
waja one nieraz uwazane za ,,przestgpstwa porzadnego cztowieka”. Wskazywat tez, ze urzednicy
skarbowi, ktorzy karza obywateli za takie przestgpstwa, czesto sami przechodzg po latach ,,na druga
strong”, by wiedza zdobyta ,,na koszt podatnika” ratowac¢ i wspomagaé¢ swoje dawne ,,ofiary” (ibi-
dem, s. 266, ktory w tym kontekscie pisat: ,,Jak stare grzesznice, pos§wigcajace si¢ w ostatnich latach
dzietom dobroczynno$ci, tak oni na staro$¢ poshuguja si¢ doswiadczeniem nabytym na koszt podat-
nikéw, aby przynies¢ ulge swym dawniejszym ofiarom”). Gdy prawo zbyt silnie ingeruje w ludzka
wolno$¢, w tym wolnos¢ ekonomiczng, trudno wini¢ ludzi za to, ze akceptuja dzialania sprzeczne
z interesem ,,fiskusa”.

134



ciwko prawu (ktore, jak wskazuje sie w literaturze — przezywa kryzys’, jest
»przeregulowane™®, niespojne i nazbyt czgsto niezgodne ze standardami konsty-
tucyjnymi) — jest czyms ,,normalnym” w naszym spoteczenstwie (jest pewng ,,co-
dziennoscia™).

F. Longchamps pisal przed laty, ze ,kryzysy prawa zazwyczaj zbiegaja si¢
z kryzysem jego dogmatyki™. Jesli dogmatyka prawa nie uswiadamia sobie
w sposob nalezyty wartosci stanowiacych ,,hipostaze¢”'® danej dziedziny prawa,

7 Por. zwtaszcza: D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), op. cit., t. 1, op. cit., i t. 1, Inflacja prawa
administracyjnego, red. P.J. Suwaj, Warszawa 2012.

8 Przyktadem procedury, ktdra w oczach spoteczenstwa jest nadmiernie sformalizowana, jest
chociazby procedura rejestracji samochodu sprowadzonego z zagranicy, opisana (w zartobliwym to-
nie) przed anonimowego autora 21-stronnicowego ,,doktoratu” (umieszczonego pod adresem: http://
obarl1.dl.interia.pl/a3-net/prskzg.pdf). Autor ten krok po kroku wskazuje szereg czynnosci, ktore
musza by¢ podjete przez obywatela w celu rejestracji pojazdu, dochodzac do wniosku, iz ,,samo
chodzenie po urz¢dach nie jest tragiczne”, o wiele gorsze jest natomiast, jego zdaniem, to, ze ,,pra-
wie wszedzie jestesmy ,,petentami”, a przeciez Ci wszyscy ludzie tam sg oplacani z naszych wplat
i podatkow. To Oni powinni by¢ dla nas a nie my dla nich”. Autor nie domaga si¢ od urzednikow
famania prawa, ale buntuje si¢ przeciwko jego stosowaniu, ktore nie wpisuje si¢ w ideg ,,stuzby
publiczne;j”, i ktére odczuwa jako lekcewazenie jego potrzeb, jego poczucia godnosci, jego czasu.

° F. Longchamps, Z problemow poznania prawa, Wroctaw 1968.

10 Nawigzujac do stow F. Longchampsa (Z problemow..., s. 41-42), gdzie pisze on: ,,Rzecz
oczywista, w $wiadomosciach ludzi, ktorzy wzajem na siebie oddzialuja, niektére elementy si¢
obiektywizuja, jak si¢ mowi, i przekazywane sa dalej, a wigc (w pewnym sensie obrazowym) wy-
stepuja samoistnie: przekonania, oceny, normy zastane lub ustanowione, orzeczenia, komentarze,
wyklady, teorie, i zndw z kolei przekonania, oceny, normy... Szczegodlnie zas rozwinigta i zobiekty-
wizowana jest tu, jak wiadomo, sama struktura normatywna [...]”, jednak jak wskazuje: ,,nie nalezy
poznania ograniczac¢ programowo tylko do tych zobiektywizowanych elementéw zycia prawnego,
bo to prowadzi do mylacych hipostaz lub do tego, Ze si¢ absolutyzuje pewne biezace, historycznie
wytworzone catosci” (pokresl. E.S.). Jest to oczywiscie tylko hipoteza, ale wydaje si¢, Ze to ostatnie
zdanie mialo dla autora szczegdlng wage, ktora zdaje si¢ podkresla¢ zawarty w nim blad logiczny
(by¢ moze wprowadzony $wiadomie, np. dla ,,zmylenia” czujnego oka cenzoréw). Trudno jest bo-
wiem mowi¢ o mylnych ,,podstawach” (hipostazach), jako o ,,wnioskach” ptynacych z obserwacji
zycia prawnego. Postawy moga by¢ przyczyna takich a nie innych wnioskow, a nie ich konsekwen-
cja. Wydaje sig, ze rzeczywista mys$l autora, ukryta za tym bledem logicznym byta taka, iz nie da
si¢ wyprowadzac¢ trafnych wnioskow z obserwacji zycia prawnego, bez uswiadomienia sobie war-
tosci, celow prawa, ktore drzemia w §wiadomosci spoteczenstwa w danym miejscu i czasie. Nie da
si¢ pozna¢ prawa bez poznania jego aksjologicznych podstaw, ktorych nalezy poszukiwaé przede
wszystkim w zyciu (nie tylko w literze prawa). Ten, ,,ukryty przed cenzura” watek przenika zreszta
calg publikacj¢ (ktéra Longchamps ukonczyt na rok przed swoja $miercig). Jest to wlasnie watek
,warto$ci” zycia prawnego i wartosci prawa w zyciu czlowieka, ktore nie tylko sa ,,wazniejsze”
od litery prawa, ale powinny by¢ traktowane wtasnie jako jej ,,hipostaza”. Mozna by nawet zaryzy-
kowac¢ zupelnie ,,wydumang”, ale z pewnych wzgledéw inspirujacg hipotezg, oparta wlasciwie tylko
na mimowolnym kojarzeniu czterech (dwukrotnie powtarzajacych si¢) stéw w tytutach rozdzia-
16w ww. publikacji, a takze na informacji, przeczytanej przypadkiem (A. Rybak, Wybitne polskie
nazwisko, ,,Rzeczpospolita” z dnia 11 kwietnia 2009 r.), ze F. Longchamps mowit przyjaciotom,
iz w omawianej ksigzce si¢ ,,wypisal” (czyli — by¢ moze — powiedziat wszystko, co chcial przekazac¢
(tacznie z tym, czego w tamtych czasach nie mozna bylo przekaza¢ wprost) — iz ,,zaszyfrowany”,
ukryty” tytut dzieta F. Longchampsa brzmiat by¢ moze: Z problemow poznania wartosci zycia (?).
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jesli w sposob nalezyty nie ukierunkowuje ona s¢dzidéw, czy organa wiadzy pu-
blicznej do tworzenia tego, co ,,dobre i pigckne”, to mate sa szanse na wyjscie
z jakiegokolwiek kryzysu.

Oczywiscie kryzys prawa najlepiej bytoby zwalczy¢ za pomoca dobrego
ustawodawstwa, do ktérego mozna by doprowadzi¢ za pomoca gtebokiej i sze-
roko zakrojonej reformy prawa stanowionego, potaczonej z reforma zatrudnienia
w administracji publicznej, tak, aby ,,przy wtadzy” pozostali wytacznie ludzie
budzacy szacunek, zaufanie i posiadajacy odpowiednie kwalifikacje.

Jesli jednak te przedsiewziecia sg w ogole realne, to na pewno nie w jakiej$
bardzo bliskiej przysztosci.

Z drugiej strony wiemy, ze nauka prawa moze ,,doraznie”’, w sposob rzeczy-
wisty 1 wzglednie szybki oddziatywa¢ na stosowanie prawa administracyjnego,
chociazby przez posredni wplyw, jaki wywiera ona na orzecznictwo sagdowe (kto-
re przeciez czesto i chetnie sigga do literatury fachowej)!!. Dostrzegajac t¢ zalez-
no$¢ F. Longchamps pisat tak:

powotaniem [nauki prawa — E.S.] jest wszechstronnie poznawac¢ swoj przedmiot i rzetelnie
informowac spoteczenstwo o tym, jaki jest mechanizm jego zycia prawnego, jaka jest jego
tre$¢ i jaka jego warto$¢. I od spetnienia tego zadania zalezy jej wlasna warto$¢'?,

a w innym miejscu:

[...] jesli chcemy, aby nasza prace spoteczenstwo cenito tak, jak ceni pracg innych, badajmy
rzeczywisto$¢ [...]%.

Wartoscig, ktora daje na pewno obywatelowi istnienie ,,spisanego”, ustano-
wionego w sposob demokratyczny prawa administracyjnego, moze by¢ przede
wszystkim to, ze wie on, jak dalece si¢gajg uprawnienia administracji do wkra-
czania w jego prawa i wolnosci obywatelskie (tj. jak dalece on i caly naréd moze
czu¢é sie w swoim panstwie ,,wolny”)',

Miarg rzeczywistego istnienia, rzeczywistej ochrony tych praw i wolnosci
jest jednak nie tylko to, jak wyglada 6w spisany tekst prawa, ale to, jak wyglada
1 funkcjonuje ,,zycie prawne”, o ktérym pisat Longchamps (tj. jak wyglada stoso-

11" Jesli za$ ocenialiby$my ten wptyw jako nieistotny — tym gorzej dla nauki prawa.

12 Pisat w IX, ostatnim, rozdziale omawianej ksiazki, zatytulowanym O wartosci nauk
prawnych.

3 F. Longchamps, Z problemow.. ., s. 49. Autorowi chodzito przy tym o state odkrywanie tych
wartos$ci, nieustanne badanie Zycia prawnego, ktore ulega cigglym zmianom. W innym miejscu pisat
,.skarby mysli pokryte kurzem zapomnienia, bo nie uzywane, ukazuja w nowym swietle swoja war-
tos¢, ujawnia si¢ ciagtos¢ mysli prawnej, ktora trwa mimo ustawicznego ruchu w prawie, a raczej
dzigki temu ruchowi” — ibidem, s. 38.

14 Z tej potrzeby wolnosci ptynie wlasnie ,,wymog ustawy” jako podstawy wszelkich dziatan
administracji publicznej (jak pisal S. Rosmarin, op. cit., s. 200).
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wanie prawa w praktyce, w jaki sposéb obywatele odbierajg ingerencje panstwa
w ich prawa i wolnosci itp.).

Tematem konferencji sg ,,dobra chronione w prawie administracyjnym”. Do-
bra mogag by¢ materialne lub niematerialne (w nauce formutowane sg ich rdézne
klasyfikacje), sa w kazdym razie czyms$, co uwazamy, ze istnieje (powinno ist-
nie¢) obiektywnie, co mozna ,,posiada¢” na ten czy inny sposob — w przeciwien-
stwie do warto$ci, ktore sg raczej ,,ideami” prawa, jego ,,podstawg”"?).

Jesliby analizowaé to zagadnienie wylacznie z perspektywy obywatela
(jednostki, podmiotu administrowanego), to dobrami niematerialnymi, bodaj
najbardziej fundamentalnymi dla catego systemu prawa (nie tylko prawa admi-
nistracyjnego) w panstwie demokratycznym sg te, o ktérych méwi sama Kon-
stytucja'®, a w szczeg6lnosci: ludzka godnos¢ oraz whasnie wolnos¢ cztowieka
—ktéra w sferze zewngtrznych dziatan administracji publicznej domaga si¢ przede
wszystkim jasnego okre$lenia granicy migdzy tym co prawem jest a co juz na
pewno za prawo uchodzi¢ nie moze'”.

15 Posiadanie owych dobr niematerialnych, ,,duchowych” dobr (ktore tak naprawde umykaja
catosciowej 1 petnej definicji), jest wazne nie tylko dla ,,szcz¢$cia obywatela”, ale i dla rozwoju
panstwa. I. Czuma pisat w tym wzgledzie: ,,Sita motoryczna, sila budzaca, rozwierajacag nowe ho-
ryzonty pozostaje — u nas szczegolnie, ale i gdzie indziej, cho¢ moze i mniej — naréd”. ,,[...] narod
dla swego panstwa jest potezna dzwignig i potezng przektadnia, i poteznym ogniskiem sit [...]”. Na
temat warto$ci w prawie administracyjnym por. zwlaszcza: S. Fundowicz, Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postgpowa-
nia administracyjnego, Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r., s. 633—-671, J. Zimmermann, Aksjomaty
prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73—101.

16 Warto w tym kontekscie przyjrze¢ si¢ ponizszym fragmentom preambuly do Konstytu-
¢ji RP: ,,W trosce o byt i przyszto$¢ naszej Ojczyzny, [...] my, Narod Polski — wszyscy obywatele
Rzeczypospolitej, zarowno wierzacy w Boga bedacego zrodtem prawdy, sprawiedliwosci, dobra
i pickna, jak i nie podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne warto$ci wywodzacy z innych zrodet
[...] zobowiazani, by przekazaé¢ przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponad tysigcletniego
dorobku [...], pomni gorzkich do$wiadczen z czasow, gdy podstawowe wolnosci i prawa czlowie-
ka byly w naszej Ojczyznie tamane, [...] pragnac na zawsze zagwarantowac prawa obywatelskie,
a dziataniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawno$¢, w poczuciu odpowiedzialnosci
przed Bogiem lub przed wlasnym sumieniem, [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo-
$ci, wspotdziataniu wiladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci [...] Wszystkich,
ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej te Konstytucje beda stosowali, wzywamy, aby czynili
to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolno$ci i obowigzku
solidarno$ci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli za niewzruszong podstawe Rzeczypospo-
litej Polskiej”.

17 Dla I. Czumy (op. cit., s. 280) granic¢ t¢ wyznaczala miara dobra. Jak pisat: ,,Granice wol-
nosci narodu w panstwie to raczej granice dla falszywej wolnosci, wyzwolin od dobra, folgowaniu
ztu, niewoli zatem. Tylko miara dobra wykresli¢ moze lini¢ migdzy tym, co nalezy do narodu, a tym,
co nalezy do panstwa. [...] Gorzej, gdy panstwo idzie w niewole zlta tu i 6wdzie; wtedy na naroéd
spada obowigzek rozszerzenia swej wolnosci, by ratowaé dobro, zaniedbane przez panstwo”.
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Na szeroko rozumiang potrzebe ,,wolno$ci narodu w panstwie” zwracat uwage
I. Czuma w eseju, opublikowanym w 1939 r., w ktérym pisat:

Wolno$¢ narodu [w panstwie — przyp. E.S.] jest wolnoscia od zta'®. Wolno$¢ narodu jest syn-
teza wolnosci szczegdtowych, o ich pierwszenstwie rozstrzyga porzadek wartosci ludzkich
w ogble, porzadek wartoéci w poszczegdlnych sytuacjach!.

Warto zaakcentowaé zaproponowane tu rozréznienie na porzadek ,,w ogole”
i porzadek ustalany in concreto (np. w celu wydania decyzji administracyjnej)®.
Zwlaszcza ta ostatnia perspektywa — perspektywa postrzegania wartosci w kon-
tekscie ,,jednostkowej” sytuacji stosowania prawa, ma szczegolne znaczenie dla
istnienia tego, co mozna tu nazwac ,,rzeczywistym” poczuciem wolno$ci obywa-
tela w panstwie lub szerzej — narodu w panstwie.

Pytanie brzmi — czy lekarstwem na obserwowana niechg¢ obywateli (narodu)
do panstwa nie powinno by¢ wlasnie wzmacnianie poczucia owe;j ,,wolnosci od”?!

18 W innym miejscu dla zdefiniowania wolnosci, postugiwat si¢ nastgpujacymi cytatami: ,,Li-
bertas est unum de maximis bonis quae homini Deus dedit” (§w. Tomasz), ,,est praestantissimum
naturae bonum” (encyklika Leona XIII) [....]. Czym jest wolnos$¢ sama w sobie? Jest moznos$cia, ta-
twoscia, zdolno$cia szukania i stosowania srodkow, ktore prowadzg do okreslonego celu (encyklika
Leona XIII. Gdy s$rodki te sa do dyspozycji, gdy wola pozada celu, ktory rozumowi podlega, wol-
no$¢ przejawia si¢ ,tota radix libertatis, ut subiectum, est voluntas, ratio autem causa ($w. Tomasz).
Korzeniem wolnosci jest wola, przyczyna jej rozum”— 1. Czuma, op. cit., s. 271.

19 1. Czuma (ibidem, s. 267-269) cytowany tu esej rozpoczat od postawienia tezy, ze mowie-
nie o ,,stosunku narodu do swojego panstwa”, wskazywanie jego cech, ustalanie jego tresci (tresci
pojecia ,,narod” 1 ,,panstwo”, tresci tytutow prawa dla narodu i tytuldw prawa dla panstwa) stanowi
konieczny element badan nad rzeczywisto$cig prawna. Spostrzega, ze ksztalttowanie si¢ tego stosun-
ku moze wyglada¢ réznie, ulega¢ przeobrazeniom w czasie, nieraz gwattownym. W swoim rozwoju
napotyka tez rozne ,,przeszkody i opory”. Jednak nauka prawa powinna, zdaniem I. Czumy szukaé
dla okreslenia tego stosunku rozwigzan najlepszych, tj. takich, ktére uwzgledniaja ,.kardynalne prawa
narodu: moralne, polityczne, materialne”. To nar6d tworzy bowiem panstwo a nie odwrotnie, ibidem.

20 Nie ma wolnosci szczegdtowych, ktore by nie szty do szeregu zhierarchizowanego”— pisat
w innym miejscu . Czuma. ,,Wybiera si¢ wtedy to, co wazniejsze, wolno$¢ wazniejsza od wolnosci
mniej waznej”. A potem dodawat: ,,Kiedy i jak si¢ wybiera, to rzecz juz konkretnego splotu warun-
koéw i wymagan”; ibidem, s. 277.

21 Na temat wolnosci ,,0od i do” por. zwlaszcza 1. Berlin, Two Concepts of Liberty, [w:] Four
Essays on Liberty, Oxford 1969, https://www.wiso.uni-hamburg.de/fileadmin/wiso_vwl/johannes/
Ankuendigungen/Berlin_twoconceptsofliberty.pdf, s. 3, ktoéry w kontekscie pojgcia wolnosci negat-
ywnej pisal m.in. tak: ,,Political liberty [...] is simply the area within which a man can act un-
obstructed by others. If I am prevented by others from doing what I could otherwise do, I am to
that degree unfree; and if this area is contracted by other men beyond a certain minimum, I can
be described as being coerced, or, it may be, enslaved”. W konkluzji swoich rozwazan, cytu-
jac J.A. Schumpetera (Capitalism, Socialism, and Democracy, London 1943, s. 243), pisat tak:
,.the very desire for guarantees that our values are eternal and secure in some objective heaven is
perhaps only a craving for the certainties of childhood or the absolute values of our primitive past”.
To realize the relative validity of one’s convictions”, said an admirable writer of our time, “and yet
stand for them unflinchingly is what distinguishes a civilized man from a barbarian”. To demand
more than this is perhaps a deep and incurable metaphysical need; but to allow it to determine one’s
practice is a symptom of an equally deep, and more dangerous, moral and political immaturity”.
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(chociazby od zmeczenia, zniechgcenia i frustracji zwigzanej z faktyczng dzia-
talnoscig panstwa??), a to przez to — wzmacnianie poczucia zaufania obywateli
do wlasnego panstwa — nawet kosztem — co moze w tym miejscu brzmie¢ kontro-
wersyjnie — po§wigcenia zasady legalnosci (np. na rzecz pozytywnie rozumianego
,,prawa sedziowskiego”*)?

Aby objasni¢ ten ostatni watek, opisze najpierw krotko cztery sytuacje. Dwie
wymyslone, ,,filmowe”, dwie pozostate — oparte na faktach.

W filmie Pan Zycia i smierci (rez. Andrew Niccol, 2005) pojawia si¢ kil-
kukrotnie watek prawa, a $cisle wtasnie — luki w prawie*, ktora to luka stata
si¢ dla gtownego bohatera okazjg do obejscia prawa. Wskazany watek obrazuje
m.in. scena, w ktorej handlarz bronig, Jurij Orlow (grany przez Nicolasa Cage’a)
spotyka ,,str6za prawa” — policjanta, czy tez agenta innych stuzb ,,specjalnych”
(nazwanego Valentine), ktory podejrzewa Ortowa o popelnianie przestepstwa. Ich
dialog przestawia si¢ nastgpujaco:

Valentine, wskazujac na skrzynie z bronig, zaladowane do samolotu tgcznie
z helikopterem bojowym, pyta Ortowa:

— To wszystko tutaj tez leci do Burkina Faso?

— Ale do innego klienta pod innym adresem.

— To tylko zbieg okolicznosci? Masz mnie za skonczonego idiotg?!

— Za skonczonego — nie. Ale nie jestem przekonany co do panskiej pracy.

— Musze zwrocié uwage, ze bron i helikoptery wysytane osobno, spetniajq standardy Interpolu
dotyczgce handlu. Obaj wiemy, ze to jest obsceniczna, biurokratyczna luka prawna, ktora zostanie
lada dzien zlikwidowana. Ale na razie nie zostata. Zapewne pewni ludzie mogg uwazac ten tadunek
za podejrzany ... ale dzigki Bogu na tym swiecie bycie podejrzanym to nie przestepstwo.

22 W komiksie internetowym M. Lazowskiego znajdujemy taki oto dialog (przejaw owej fru-
stracji?): ,,Nie lubi¢ wyjezdza¢ z Polski!”,, Tak ci tu dobrze?”,,Nie. Po prostu zawsze po powrocie
mam depresje¢” (http://www.glosywmojejglowie.pl/2011/09/06/opuszczanie-ojczyzny).

2 Por. np. T. Flemming-Kulesza, Czy w Polsce mozemy mowi¢ o prawie precedensowym?,
[w:] A. Sledzifiska-Simon, M. Wyrzykowski (red.), Precedens w polskim systemie prawa, Warszawa
2010, s. 15-22; L. Morawski, Glowne problemy wspotczesnej filozofii prawa. Prawo w toku prze-
mian, Warszawa 2005, rozdz. IX (Czy sqdy powinny by¢ tworzyc prawo?), s. 240-284; D. Dabek,
Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010; por. tez: M. Zirk-Sadow-
ski (Metodologia nauk administracyjnych na tle metodologii prawoznawstwa, [w:] J. Zimmermann
(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 621), ktory w kontekscie
tzw. paradygmatu pozytywizmu prawniczego pisze m.in.: ,,cecha nauk takich jak prawoznawstwo,
ale rowniez cechg socjologii, psychologii, ekonomii itd., jest wspdlistnienie w ich obszarze kilku
paradygmatow, ktore ze soba konkuruja we wspdlnocie naukowcow”.

24 Na temat luk w prawie administracyjnym por. m.in. Z. Duniewska, Luki i analogia w pra-
wie administracyjnym, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 243-250; W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie ad-
ministracyjnym, 2006 (podrozdz. 1.2.4. Zasady praworzgdnosci, legalnosci i kompetencyjnosci);
A. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, LEX, s. 5458, A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpli-
wosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2010; B. Brzezinski, Analogia
revivat?, ,,Prawo 1 Podatki” 2007, nr 10.
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— A ludzie, tacy jak Pan, szanujq prawo”.

— [Bytem winny jak ,,grzech”, ale Valentine nie mogt tego udowodni¢. Byt z najrzadszego
gatunku wsrod strozow prawa. Wiedzial, ze tami¢ prawo, ale sam nie potrafit go ztamaé... — aby
]25.

mnie dopasé
Jako swoisty komentarz do tych stéw moze postuzy¢ takie zdanie E. Zittel-
manna, wypowiedziane w kontekscie luk w prawie karnym:

Ale czy sytuacja, w ktorej kto$, kto zastuguje na kare, pozostanie raz bezkarny, jest wlasciwie
az tak zla? Zdarza si¢ czasami, ze w czci i godnosci stapa po ziemi taki czlowiek, ktoremu
réwniez i ja nie chciatbym uscisngé¢ dtoni jak przyjacielowi czy bratu, i ktorego zdjecie wisiato
w galerii przestgpcow?,

lub Rosmarina?’, ktory w kontekscie luk w prawie podatkowym pisal®®, iz w pan-
stwie praworzadnym nie moze by¢ tak, ze panstwo ,,naprzod wytwarza pokuse,
a potem karze tego, kto jej ulegt”.

W przywotanej scenie z filmu ,,dobre i pickne” bylo nie to, ze urzednik za-
chowat wiernos$¢ prawu. Zachowanie legalne jest tylko legalne. ,,Dobre” czy ,,pra-
we” (w rozumieniu prawa jako ius, jako ars boni et aequi) byto raczej to, ze nawet
handlarz bronig byt w stanie uznac¢ stréza prawa za cztowieka uczciwego, godne-
go szacunku. A zrobil to wytacznie dlatego, ze 6w urzednik uszanowat sfere jego
wolno$ci, mimo ze wyznaczyla ja ,,martwa i sztuczna” litera prawa. Wierno$¢
prawu w tej sytuacji byla wiec rownoczes$nie oznaka szacunku dla godnosci i wol-
nos$ci cztowieka.

W innej scenie z opisywanego filmu Jurij Ortow rozmawia ze swoim bratem,
ktory spostrzega, ze bron, ktorg obaj wtasnie sprzedali, trafita w r¢ce matych dzie-
ci. Kiedy uswiadamia sobie rzeczywiste konsekwencje wtasnych dziatan, mowi
do brata z przerazeniem:

— Karabiny sq wigksze od chtopcow ...
— Nie dziatam nielegalnie!...— odpowiada drugi brat (nie potrafiac by¢ moze poda¢ lepszego

uzasadnienia®®).

25 Na podstawie: http://napisy.info/Napisy 120550 Lord+of+War+%282005%29.html.

20 E. Zitelmann, Liicken im Recht, Leipzig 1903.

27 S. Rosmarin, op. cit., s. 216. Objasni¢ nalezy, iz celowo uzywa si¢ w niniejszym artykule
nazwiska, ktorego S. Rozmaryn uzywat przed wojna i pod ktérym zostata opublikowana powyzsza
praca — dla oddzielenia si¢ od jego pogladéw powojennych, skrajnie ,,marksistowskich”, a przy tym
sprzecznych z prezentowanymi przez niego wczesniej. Z uwagi jednak na celnos¢ i trafnos¢ wielu,
zawartych w jego dorobku przedwojennym, mysli, oddajacych rowniez w pewien sposob klimat
owczesnej epoki, uznano za celowe ich czgéciowe przytoczenie.

28 Przywotujac w tym miejscu stowa A. Smitha (An Inquiry into the Nature and Causes of
the Wealth of Nations, 1776), ibidem.

2 Jak pisze L. Morawski (op. cit., s. 71-72): ,,Obywatele wyposazeni w szeroki i stale zwigk-
szajacy si¢ zakres praw i wolnosci, a przy tym coraz bardziej wyksztatceni i niezalezni od zewngtrz-
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— Nie obchodzi mnie, czy to jest legalne— odpowiada ten pierwszy — To jest zle™".

Na tle tego dialogu, podam kolejny przyktad, tym razem ,,z zycia”.

Kiedys zobowigzatam si¢ wobec przyjaciela, ze wysle jego list doktadnie
trzynastego. Nie byl to jaki§ bardzo wazny list, niemniej zalezalo mi na jego
wystaniu w tej dacie. Niestety tego dnia udato mi si¢ dotrze¢ na poczte (jedyna
w poblizu, szczesliwie dla mnie otwartg cata dobe) na dwadzieScia minut przed
godzing dwunastg w nocy.

Byta to z mojej strony wielka nieroztropno$¢. Pomijajac p6zna, niebezpieczng
pore okazato si¢ bowiem, ze przed dwoma ,,okienkami” na poczcie stato w rzadku
okoto trzydziestu osob, tak ze ,.kolejka” wychodzita na zewnatrz budynku. Prawie
kazdy z oczekujacych wygladat na zdenerwowanego, patrzyl na zegarek, niemal
z ,,nienawiscig” spogladat na urzgdnikow oraz osoby, stojace blizej w kolejce.
Zaczely sie rozmowy — dlaczego sa otwarte tylko dwa okienka? Kto§ powiedziat,
ze juz stoi dobre dziesig¢ minut, a ten przed nim ,,chyba zto§liwie” nadaje o tej
porze dziewigé paczek, urzednik si¢ ,,guzdrze” itp.

Jednak po chwili opisana sytuacja ulegta catkowitej przemianie, tylko dla-
tego, ze jeden z urzednikow wstat 1 powiedzial: Prosze sie nie martwic, przyszli
Panstwo przed godzing dwunastq, wigc stemple pocztowe bedziemy po dwunastej
»habija¢ z datg trzynastego”.

I oto co sig¢ stalo potem:

Trzydziestu ,,gniewnych” ludzi zamienito si¢ w trzydziestu szczesliwych lu-
dzi, odczuwajacych ulge, uwolnionych od stresu i co cickawe — nastawionych

nych autorytetow, znajdujg coraz mniej argumentow, by respektowaé prawo tylko z tego powodu,
ze jest ono prawem. Chcg, aby ich obowigzek postuszenstwa wobec prawa byt oparty na bardziej
racjonalnej podstawie niz sila i przymus”, i dalej: ,,Suwerenno$¢ panstwa jest konfrontowana nie
tylko z rosngcymi naciskami globalizacyjnymi i glokalizacyjnymi [...] ale takze z wzrastajaca auto-
nomig jednostek ludzkich, ktdre sg coraz mniej sktonne do bezrefleksyjnego podporzadkowywania
si¢ prawu”. W przywotanej sytuacji uzasadnienie dzialan — wylacznie stosujac zasade legalnosci
— bylo z pewno$cig uzasadnieniem stabym.

30 Byloby utopig zmusza¢ ludzi do dobrego i moralnego postgpowania w kazdej sytuacji,
do zwalczania wszelkich ,,ztych” zachowan. Nie tego chcemy od panstwa i prawa. To wtasnie byto-
by niedopuszczalnym ograniczeniem nienaruszalnej, cho¢ nieraz trudno uchwytnej sfery wolnosci,
niezbednej dla prawidtowego ksztaltowania relacji obywatel—panstwo, niezb¢dnej réwniez dla na-
szego samorozwoju i szczescia. Dobra relacje miedzy wladzg a jednostkag mozna jednak budowac
na przekonaniu, ze wladza nie bedzie wykorzystywac swoich wlasnych btedow (bledow ustawo-
dawstwa) przeciwko jednostce — w tej szczegolnej sytuacji nie zawsze zasada legalnosci powinna
by¢ stawiana na szczycie hierarchii norm regulujacych dziatanie administracji publicznej. I. Czuma
o tym aspekcie wolnosci obywatelskiej mowit tak: ,,Przed wolnoscig godziwego budowania zaso-
béw materialnych — wolno$¢ duchowa, moralna; przed wolno$cig stowa, druku, zrzeszen — wolnos¢
najwazniejsza, bo wolnos¢ bytu i niepodleglosci; ponad wolnos¢ ustroju republikanskiego — wol-
no$¢ rozkwitu narodu czy panstwa w takiej formie, jaka by ukazata si¢ konieczng. Jakzez tragicz-
nym jest okrzyk tego szalenca z Sejmu Czteroletniego: ,Jestem zyczliwym mej Ojczyznie, jestem
prawdziwym Polakiem; gdyby jednak tych kajdan, ktére zamierzaja wrzuci¢ na narod przez sukce-
sj¢ (tronu) nie mozna zrzuci¢ inaczej, ja bedac Prusakiem, Moskalem lub Austriakiem, bede nim”.
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do siebie pozytywnie, chcacych ze sobg rozmawiac o rzeczach innych niz frustra-
cja spowodowana ,,kolejka” przed okienkiem.

Ostatnia data ,,trzynastego” zostata ,,wbita” moze dziesig¢, moze dwadzie-
$cia minut po dwunastej (a moze w ogole nawet nie bylto takiej potrzeby). Czas
przestal mie¢ znaczenie, nikt juz nie spogladat na zegarek, zaczeto si¢ ,,normalne
zycie”, zaczetly si¢ nawigzywac ,,normalne” relacje miedzyludzkie, prawie kazdy
cztowiek odchodzacy od okienka mowit urzednikowi: Do widzenia — i robit to
z u$miechem.

Trudno mi oceni¢, na ile zachowanie urzgdnika byto nielegalne’!. Ta kwestia
wydawala si¢ zresztg zupelnie nieistotna wobec do§wiadczenia ,,zycia prawnego”,
ktore ocenitam jako ,,mite i dobre”, nawet jesli trwato ono tylko pare chwil. By¢
moze jest to przesada, ale w tej mikroskali (podobnej do ,,sali gimnastycznej”,
ktora postuzyta niegdy$ F. Longchamps do opisania koncepcji funkcjonowania
systemu prawa administracyjnego’®?), 6w ,,nieznaczacy”, malenki system prawny,
ktorzy funkcjonowat w budynku urzgdu pocztowego tego dnia, wydat mi si¢ ucie-
lesnieniem tesknot i marzen prawa administracyjnego®® — a na pewno aktualnych
marzen naszego narodu. Nie wiem, czy ten porzadek nadaje si¢ do powielenia na
inne, a potem na jeszcze inne mikro i makro$wiaty, ale czy nie warto mie¢ i takich
romantycznych marzen?

W pierwszym zacytowanym dialogu z filmu Pan zycia i Smierci ,,dobre” nie
byto dla mnie to, ze urzednik zachowat wierno§¢ prawu, a w scenie na poczcie,
ze urzednik chcial to prawo, choc¢by ,,nieznacznie”, choéby w drobnej sprawie
— zlamac¢. Lamanie prawa jak i pozytywistycznie pojmowana legalno$¢ moga by¢
czasem tak samo ,,zte”, jesli tylko pragnie si¢ prawo postrzegac jako co$§ wigcej, niz
tylko prawo — w szczegblnosci upatrywaé w nim ,,narzedzia spoteczenstwa”, jak
pisat I. Czuma*, narzedzia stworzonego przez nardd i dla narodu, zaktadajacego
szacunek dla obywatelskiego poczucia wolno$ci. Nie powinno byc¢ to zatem jedynie
,harzedzie w rekach panstwa’™>, czy bezuzyteczne narzedzie do ,,tworzenia papie-
rologii”, stawiajace formg¢ nad trescig®, a legalno$¢ nad zdrowym rozsadkiem.

31 Na pewno w wielu systemach prawa mozna by je za takie uzna¢. Jednak nie o inne systemy
prawa (i nie o inne narody) tu chodzi.

32 F. Longchamps, Z problemow..., s. 42—43.

3 Pojecia ,,marzenia prawa” uzywa w szczeg6lnosci R. Dworkin, Imperium prawa, Warszawa
2010, s. 409.

3 1. Czuma, op. cit., s. 268.

35 L. Morawski (op. cit., s. 110) pisat: ,,Nieprzypadkowo prawa i wolnosci obywatelskie sa
wrogiem numer jeden rezimow totalitarnych, poniewaz tam, gdzie obywatele sa wolni, tym samym
sa oni niedostepni dla bezposrednich zabiegdéw regulacyjnych wladzy. Dopiero obywatele, ktorzy
utracili prawo do decydowania o celach i srodkach swojego zycia, moga sta¢ si¢ narzgdziem w re-
kach panstwa”.

3¢ Wymowny jest ten oto przyktad frustracji obywatela, spowodowanej ,,ztym” prawem, za-
styszany niedawno w radiu — iz pewna pani, mieszkanka duzego miasta w Polsce po kolejnym,
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I wreszcie ostatni przyktad, zaczerpnigty z orzecznictwa sagdowoadministra-
cyjnego.

Otoz kilka lat po wejéciu w zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w orzecznictwie zarysowat si¢ (wcigz jeszcze prezentowany)
poglad?’, ze parametry planowanej inwestycji, takie jak np. szerokos$¢ elewacji
frontowej, wysokos¢ gornej krawedzi elewacji frontowej budynku, powinny by¢
ustalane przez organ administracji publicznej w decyzji o ustaleniu warunkow
zabudowy — w sposob maksymalnie konkretny, Scisle wynikajacy w analizy zabu-
dowy sasiedniej (potozonej w obszarze analizowanym).

Przeciwni tej interpretacji byli w szczego6lno$ci urbanisci i architekei, przygo-
towujacy, zgodnie z przepisami tej ustawy, projekty decyzji w sprawach ustalania
warunkow zabudowy, jak i sami inwestorzy (i ich projektanci). Pdzniej pojawi-
ly si¢ jednak orzeczenia, wskazujace na dopuszczalno$¢ ustalania tych parame-
trow jako wielkos$ci ,,od—do” (np. ,,wysokos$¢ gérnej krawedzi elewacji frontowej:
od ... —... metrow”), co jest interpretacja korzystng z punktu widzenia ,,wolnosci
zabudowy”®, a nade wszystko racjonalng w $wietle wiedzy architektoniczne;j.
Przyczyna, dla ktorej czesto jeszcze odmawia si¢ takim ustaleniom przymiotu
legalnosci, jest rzecz jasna nadmierna szczegdétowosé, ciasne brzmienie ustawy,
a Scisle — jej rozporzadzenia wykonawczego, ktore stanowito m.in. tak (w zakre-
sie ustalania wysokoS$ci gornej krawedzi elewacji frontowej):

Wysokos¢ gornej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki wyznacza si¢ dla nowej
zabudowy jako przedluzenie tych krawedzi odpowiednio do istniejacej zabudowy na dzial-
kach sasiednich. [...]

niezdanym egzaminie na prawo jazdy ,,uciekta EL-ka do przodu” (i komentarz redaktora — ,,No bo
co jej mogg zrobi¢ — odebra¢ prawo jazdy...?”).

37 Sposrod nich wskaza¢ mozna m.in. na wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 maja 2013 r.,
1T SA/Bd 191/13, w ktérym czytamy: ,,Zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu wskaznik wielko-
$ci powierzchni nowej zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki albo terenu wyznacza si¢
na podstawie Sredniego wskaznika tej wielkosci dla obszaru analizowanego. Okreslenie tego pa-
rametru powinno by¢ zatem konkretne i stanowcze, wyrazone jedna konkretng wartoscig liczbo-
wa (»$rednig«). Mozliwe jest okreslenie wskaznika powierzchni nowej zabudowy odbiegajacego
od »éredniej«, ale dopuszczalne to jest tylko wowczas, jezeli wynika to z analizy (§ 5 ust. 2 ww.
rozporzadzenia). [...] Tres¢ analizy powinna wskazywac, ze odstapienie od $redniego wskaznika
stuzy zachowaniu fadu przestrzennego. W kontrolowanej sprawie w czesci tekstowej analizy $redni
wskaznik zostat okre§lony na 52%, natomiast w decyzji zaskarzonej decyzji wskaznik ten okreslono
jako »min. 23%, max 52%.« Organ nie okreslit zatem tego wskaznika jedna, konkretna i stanowcza
liczba, zamiast tego dopuszczajac przedziat liczb”; decyzja SKO w Krakowie z dnia 10 stycznia
2008 r., SKO.73/7416/2007/ZP, niepubl., w ktorej czytamy: ,,Brzmienie poszczegdlnych przepisow
rozporzadzenia prowadzi do konkluzji, iz parametry dla nowej zabudowy musza zosta¢ okreslone
konkretnym parametrem, a odstgpstwa od wynikow »usrednionych« winny zosta¢ przedstawione
i omowione. Regulacja rozporzadzenia nie daje podstaw dla przyjecia, iz poszczegdlne wskazniki
dla nowej zabudowy moga zosta¢ ustalone jako minimalne badz maksymalne”.

3% Por. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012.
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Jezeli wysokos¢, o ktorej mowa w ust. 1, na dziatkach sasiednich, przebiega tworzac uskok,
wowczas przyjmuje si¢ jej Srednig wielko$¢ wystepujaca na obszarze analizowanym. [...]”

Inng, mniej ,,$cista” wyktadnie (ktora zyskuje coraz wigksze uznanie), opiera
si¢ (W uproszczeniu) na ust. 4 tego paragrafu, ktory brzmi: ,,Dopuszcza si¢ wy-
znaczenie innej wielkoS$ci, o ktorej mowa w ust. 1, jezeli wynika to z analizy
[...]” [obszaru analizowanego, obejmujacego zabudowe na dziatkach sasiednich
— przyp. E.S.]. Zgodnie z tg interpretacjg przyjmuje si¢, ze ww. wielko$¢ nieko-
niecznie musi by¢ tozsama, ani nie musi by¢ $rednig wielko$ci wystepujacych
w obszarze analizowanym, ale moze by¢ wyznaczona w zupetnie inny sposob
(np. jako wielko$¢ ,,od—do”), spelniajacy jednakowoz warunek ,,dobrego sasiedz-
twa” (okreslony w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym)?’.

I wlasnie o taka, doglebng analize prawa, zwigzang z analizg potrzeb Zycia,
chodzi.

Czastkowa konkluzja, wylaniajaca si¢ z opisanych wyzej przyktadow, wydaje
si¢ by¢ taka, ze skupianie uwagi tylko na tym, czy administracja, czy sady dzialaja
legalnie lub nielegalnie, przy catkowitym pomijaniu tego, do czego to ,,legalne”
dziatanie stuzy, moze prowadzi¢ jedynie do ,,mylacych hipostaz”, o ktorych pisat
Longchamps™.

Warto w tym miejscu znowu przytoczy¢ poglady Rosmarina, ktory twierdzit,
ze zasada legalno$ci nie jest zasadg ,,samoistng”, lecz wyplywa z pewnej nad-
rzednej normy wolnosci, ktora jest w prawie administracyjnym kwestig pierw-
szorzednej wagi.

3 Por. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 listopada 2010 r., II SA/Kr 827/10, gdzie
czytamy: ,,Podobnie jak przy obowiazujacej linii zabudowy, okreslenie szerokosci elewacji fron-
towej, wysokos$ci gornej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki, wysokosci gtownej
kalenicy, obiektu budowlanego winno rdwniez nastapi¢ w decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy
w sposob stanowczy i konkretny. Na taki bowiem obowiazek naprowadza brzmienie art. 61 ust. 1
pkt 1 w.p.z.p., jak rowniez § 6—8 rozporzadzenia wykonawczego. O ile w § 6 ust. 2, § 7ust. 41 § 8
ust. dopuszczono ustalenie parametrow innych niz wprowadzone wprost przez ustawodawce, zas
w § 8 zezwolono na pewng dowolnos¢, powyzsze nie dotyczy zwolnienie z uksztattowania decyzja
gabarytoéw, formy architektonicznej planowanych obiektow budowlanych. Nie jest przy tym wy-
kluczona pewna elastycznosé, polegajaca na podaniu wielkosci minimalnych (od) i maksymalnych
(do)”; wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2013 r., I SA/Kr 807/13, gdzie czyta-
my: ,,Wysoko$¢ gornej krawedzi elewacji przysziej inwestycji budowlanej jest jednym z parame-
trow nowej zabudowy, ktéra powinna by¢ okreslona w decyzji o warunkach zabudowy w sposob
konkretny. Zachowanie tadu architektonicznego, co jest nadrzgdnym celem decyzji o warunkach
zabudowy wymaga bowiem konkretnego okreslenia wysokosci przysztej inwestycji budowlane;.
Zdaniem sadu rozpoznajacego niniejszg sprawe nie stoi jednak w sprzecznosci z przepisami, okre-
$lenie tego parametru w wielkosci od minimalnej do maksymalnej, gdyz takie rozwigzanie uta-
twiajgce dostosowanie projektu budowlanego do decyzji o warunkach zabudowy, zapewnia takze
zachowanie tadu architektonicznego, pod warunkiem odpowiedniego i prawidlowego okreslenia
tych wysokosci”.

40 Por. F. Longchamps, Z problemow..., s. 41-42.
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Pisat on bowiem, cytujac Fleinera:

w panstwie praworzadnym domniemanie przemawia za wolno$cig obywatela od przymusu
panstwowego” (Fleiner): ale domniemanie to kieruje si¢ nie tylko przeciw wladzy wykonaw-
czej, lecz rdwniez przeciw ingerencji wszelkiej wladzy, a wige takze przeciw wiadzy ustawo-
dawczej!!,

a w innym miejscu:

,Demokratyczna geneza ustaw miata by¢ obrong wolnosci. Nie z wlasnej wartosci demokracji,
ale z jej wartosci jako czynnika liberalizmu ptynie zasada oparcia administracji na ustawach
i wykluczenia ingerencji wladz w sfer¢ wolnos$ci 1 wlasnosci jednostek bez ustawowej pod-
stawy. W panstwie praworzadnym zasada ta rozumiala si¢ sama przez si¢ [...]; ale dlatego,
poniewaz jest ona wynikiem przyjecia ogdlnej zasady wolnosci, ,,fundamentalnej zasady roz-
dzialu”. Z tej ogblnej zasady wolnosci, a nie z specjalnego przepisu, ktory moze istnie¢ lub nie
istnie¢, ptynie wymog ustawy (,,Vorbehalt des Gesetzes™)*.

Oczywiscie gdyby uzna¢ za dogmat, ze zasada wolno$ci zawsze przewyzsza,
jest nadrzedna wobec zasady legalnosci, doprowadzi¢ by to moglo do anarchii,
a nie do zapewnienia ,,porzadku prawnego”. Nie o to jednak chodzito Rosmarino-
wi. Starat si¢ on wskaza¢ na sens i cel zasady legalnosci, ktérym w panstwie de-
mokratycznym nie wyptywa z samej tylko (,,czystej”*) legalnos$ci, ale z ,,czego$
wigcej”’— m.in. wlasnie z poszanowania wolno$ci narodu w panstwie.

Nie mozna zatem, dzialajagc zdroworozsadkowo, idealizowaé prawa, ktore
takim nie jest, podobnie jak nie mozna sptycac i upraszcza¢ dziatania prawa, gdy
zycie stawia przed nim szczegdlne komplikacje*.

41 S. Rosmarin, op. cit., s. 199 (F. Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts,
Tibingen 1928, s. 130).

4 S. Rosmarin, op. cit., s. 200. Wczesniej pisal, cytujac Herrnritta (Grundlehren des Verwal-
tungsrecht, Tibingen 1921, s. 26): ,,Tylko specjalnym przejawem normy ogodlnej, organizacyjna
re¢kojmig jej stosowania, jest odrebne podkreslenie ustawy jako wymogu dziatania wtadz admini-
stracyjnych, wkraczajacych w wolno$¢ i wlasnos¢ jednostek. Stusznie bowiem mozna powiedziec,
z Herrnrittem, ze juz z istoty administracji jako organu administracji wynika potrzeba podstawy
prawnej: inaczej nie mozna by danej czynnosci poczyta¢ panstwu. Ze jednak te postawe prawna
stworzy¢ moze jedynie wladza ustawodawcza, a nie sama wladza wykonawcza, jest juz postula-
tem panstwa specjalnie demokratyczno-konstytucyjnego, w ktorym czynnik demokratyczny ma by¢
gwarancjg wolnosci” — S. Rosmarin, op. cit., s. 200.

4 Nawiazujac tu do pojecia ,,czystej” nauki prawa — por. H. Kelsen, Czysta teoria prawa,
Warszawa 1934; A. Merkl, Das doppelte Rechtsantlitz. Eine Betrachtung aus der Erkenntnishorie
des Rechts, ,Juristische Blatter” 1917, Nr. 1, s. 425 i n., 444 oraz 463 (cytowane za: H. Schambeck,
Nauka prawa Hansa Kelsena, ,,Studia luridica Toruniensia” 2011, t. VIIL s. 45, ktéry: ,,Btedne by-
loby zalozenie, ze Kelsen nie dostrzegal moralno$ci; on to wprawdzie czynit, ale w swojej doktrynie
widziat jg poza normatywnym obszarem i nie byta ona przedmiotem jego pracy naukowej na temat
istoty prawa”).

4 Realne jest jednak marzenie, aby nauka prawa rzeczywiscie i tworczo wzbogacata zycie
prawne w taki sposob, aby byto ono bardziej zrozumiate, ,,ludzkie” i otwarte na zycie, na rzeczywiste
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Marzeniem prawa stworzonego przez ludzi w panstwie demokratycznym
wydaje si¢ by¢ zatem zaréwno to, zeby zachowac¢ temu prawu wiernos¢, jak i to,
zeby prawo funkcjonowato ,,dobrze” pomimo bledow, ktore zawsze w pewnym
zakresie bedzie zawiera¢ i pomimo niepewnosci, ktora zawsze w pewnym za-
kresie bedzie mu towarzyszyc.

Wolnos$¢ narodu w panstwie nie jest wiec kwestia, ktorg mozna zamknac
w ciasnych ramach przepisow prawa. Ona umyka wszelkiej definicji*. Jednak
tym, co w ostatecznym rozrachunku naprawde sie¢ liczy, jest faktycznie odczu-
wana wolno$¢ obywatela (i narodu) w panstwie.

Wolnos¢ nie jest tez dobrem danym raz na zawsze i niezmiennym w czasie.

By nardéd mogt utrzymac i rozwija¢ wszystkie skarby swej wolnosci, musi strzec warunkow
utrzymania tych skarbow. Musi by¢ jak najbardziej moralnie wolny, to znaczy gotow za ceng
krwi i mienia, ofiar doczeénie nawet cigzkich i strasznych, obroni¢ szance swej wolnosci. [...]
by rzuciwszy to wszystko na stos ofiarny, obroni¢ ich gwarancje, tj. wolnos$¢ od zta zewngtrz-
nej, politycznej, panstwowej niewoli —

pisal w innym miejscu I. Czuma*®.

Dzi§ panstwo nie wymaga od nas takich ofiar, co poczyta¢ mozemy za
szczescie, ale nie za uwolnienie od ,,moralnych” zobowiazan wobec narodu,
zwlaszcza jesli widzimy, ze w konkretnej sytuacji dotyka go ,,zto” politycznej,
panstwowej ,,wewngtrznej” niewoli (rozumianej tu jako brak dostatecznej ,,wol-
noéci narodu w panstwie”’).

potrzeby ludzkie, w tym — na tak mocno zakorzeniona w naszej kulturze — potrzebe ,,wolnosci
whasnej” (ktorej jednym z licznych przyktadow byta instytucja liberum veto). Dzi§ wiemy, ze wol-
nos¢ trzeba madrze skorelowac¢ z innymi pragnieniami narodu, w tym z pragnieniem do posiadania
panstwa administrowanego w sposob wlasciwy, racjonalny, odpowiednio wazacy interes spoteczny
z interesem jednostki. Jesli widzimy, ze wszystkie te cele da si¢ urzeczywistni¢ i pogodzi¢ ze soba
tylko wowczas, jesli jednoczesnie oczywiscie narzucajacej si¢ w danej sytuacji korektury prawa,
to czy — nawet narazajac si¢ na zarzut jego blednego odczytania — nie powinni§my tego zrobic?
Jak czytamy w Etyce nikomachejskiej Arystotelesa: ,,Jezeli wigc ustawa orzeka o czyms$ ogolnie,
a zdarzy si¢ wypadek, ktory nie podpada pod to orzeczenie, to sluszna jest rzecza, by tam, gdzie
ustawodawca co$ opuscit i przez sformutowanie ogélne popetnit biad, uzupeic ten brak, orzekajac
tak, jakby ustawodawca sam orzekt, gdyby byl przy tym obecny i jakby sam postanowit byt, gdyby
z gory znat dany wypadek”.

4 1. Czuma (op. cit., s. 273) pisal: ,,Wolno$¢ nie jest pojeciem prostym, gdy si¢ chce ja
odszukac, gdy si¢ chce jej zrobi¢ miejsce w systemie zycia cztowieka w spotecznosciach, gdy sig
chcee ja kazdorazowo praktycznie i konkretnie dla danego faktu sformutowac”. Por. tez I. Berlin,
op. cit., s. 2, ktory pisal: ,,To coerce a man is to deprive him of freedom — freedom from what?
Almost every moralist in human history has praised freedom. Like happiness and goodness, like
nature and reality, it is a term whose meaning is so porous that there is little interpretation that it
seems able to resist”).

4 1. Czuma, op. cit., s. 277.
4 W innym miejscu, interpretujac stowa Konrada z dramatu S. Wyspianskiego Wyzwolenie
(,,Czy wy nie macie duszy?”), pisat: ,,Oto macie dusze, musicie by¢ wewng¢trznie wolni, jak i ja, wte-
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Wydaje si¢ wigc, ze gloszac kryzys prawa zbyt czesto skupiamy si¢ na skut-
kach, zapominajac o rzetelnej analizie przyczyn tego, co zte w naszym prawie.
Jedna z tych przyczyn, o ktorych dogmatyka ciagle jeszcze chyba moéwi za mato,
najogdlniej mozna by ujac jako ,,deficyt odwagi”.

Latwiej jest dzi$ by¢ dogmatykiem niz filozofem, krytykiem niz moralista,
racjonalista niz idealista, ,,urzedasem” niz urzednikiem sprawujagcym stuzbe
publiczng (cho¢by miata ona polega¢ na prostej czynnosci wbijania stempli na
poczcie)*®. Latwiej jest uchyli¢ decyzje i przekazaé sprawe do ponownego rozpa-
trzenia niz rozstrzygnac sprawe merytorycznie, tatwiej tworzy¢ ustawy niz myslec¢
nad ich sensem i mozliwo$ciami ich urzeczywistnienia, tatwiej kara¢ urzednikow
za ich btedy niz podnies¢ kwalifikacje tych urzednikow i sprzyjaé ich moralnym
zachowaniom itp., itd. Wreszcie — tatwiej zdoby¢ si¢ na madro$¢ i pickne stowa
literatury niz na interpretacje¢ i stosowanie prawa w sposob dajacy przestrzen dla
zaufania obywateli do wladzy w panstwie, na jednostkowe, narazone na krytyke
(a moze i sankcj¢ prawng), akty obywatelskiej odwagi, na tworzenie preceden-
sOW nie w sensie zmiany prawa, ale w sensie jego dostosowania do potrzeb zycia
prawnego, przy pelnym poszanowaniu jako ogélnej zasady (nie traktowanej przy
tym jako ,,dogmat”): wierno$ci prawu.

Na podstawie powyzszych rozwazan warto sformutowa¢ przynajmniej kilka
prostych wnioskow, ktdre nie zostaty tu udowodnione, lecz poddane pod rozwagg.

Wolno$¢ narodu w panstwie jest i powinna by¢ dobrem chronionym przez
prawo administracyjne, jednak czasem ochrona tego dobra wydaje si¢ wymagac
siegnigcia do ius (wobec brakow, niedostatkow, jak 1 naturalnych ograniczen lex).
Chodzi przynajmniej o te sytuacje, w ktorych potrzeba pewnej ,.korektury” pra-
wa, w $wietle okolicznosci danej sprawy, wydaje si¢ oczywista, narzucajaca sig,
uzasadniona wzglgdami moralnymi — w tym wzgledem ochrony wolno$ci narodu
w panstwie — rozumianej tu tak, jak chcial Czuma — jako wolnos¢ od ,,zta” (zla,
ktore powoduja w zyciu narodu konkretne dziatania ,,panstwa”).

Wolno$¢ narodu w panstwie powinna tez by¢ dobrem wpisanym w samg
ide¢ administracji publicznej, powotanej przeciez do sprawowania ,,stuzby pu-
blicznej” (rozumianej nade wszystko jako stuzba narodowi, spoteczenstwu,
obywatelowi).

Jednak, zeby orzecznictwo odwazniej stawato w obronie wolnosci obywatela
(narodu w panstwie), aby w §lad za nim czynita to administracja, najpierw nauka
prawa musi przyzwoli¢ na tak rozumiang ,,korekturg” prawa, odstgpstwa od za-

dy zewngtrzna, polityczng wolnos¢ tatwiej zdoby¢ 1 wywalczy¢, z zatraceniem za$ wewngtrznej wol-
nosci wyraznie wzrosnie nieprzebyta zapora w zdobyciu tej politycznej”— 1. Czuma, op. cit., s. 272.

4 Pytanie brzmi, kogo bardziej potrzebujemy. Por. w tym wzgledzie zwlaszcza M. Safjan,
Wyzwania dla panstwa prawa, rozdz. 1V, pkt 3 (Bardziej potrzebujemy sedziego pozytywisty czy
filozofa?), s. 202-208; J. Zajadlo, Precedens rzeczywisty i pozorny, czyli po co prawnikom filozofia
prawa, [w:] A. Sledzinska-Simon, M. Wyrzykowski (red.), op. cit., s. 23-57.
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sady legalno$ci w pewnych szczegdlnych sytuacjach oraz precyzyjnie zakresli¢
ramy i warunki takiego dziatania®.

Z racji $wigta i rocznicy, od ktorej zaczegtam, cheiatabym zakonczy¢ — w spo-
sob nie wyczerpujacy na pewno poruszonych tu zagadnien — ale konsekwentnie
juz: wznio$le i romantycznie — stowami traktatu O poprawie Rzeczypospolitej>.

Wszyscy si¢ wieziemy, jak w jednej todzi Rzeczypospolitej; stuszna rzecz, abysmy jej wspol-
nymi sitami przeciw kazdej nawatnosci bronili; bo podczas ty nie dbasz, todzia przyjdzie
w niebezpieczno$¢, winien bedziesz jej utoniecia®'.

4 Jak pisat M. Honzatko (Istota luki w prawie, Lwow 1929, s. 53), chodzi o ,,ustalenie zasad,
ktorymi si¢ sedzia powinien przy tem kierowac, ustalenie potrzeby i charakteru obiektywnych gwa-
rancyj przeciw mozliwosci przerodzenia si¢ tej swobody w niebezpieczng dowolnos¢”.

50 A. Frycz Modrzewski, Commentariorum de Republica emendanda libri quinque (Rozwazan
o poprawie Rzeczypospolitej ksigg piec, takze: O naprawie Rzeczypospolitej), Krakow 1551, cyt. za:
S. Rosmarin, op. cit., s. 218.

st Upas¢ moze narod wielki, a zginaé tylko nikczemny”— jak w podobnym duchu, cytujac
z kolei S. Staszica, dodawat I. Czuma, op. cit., s. 277.





