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NORMY CELOWOSCIOWE I NORMY ZADANIOWE
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM. DOBRA CHRONIONE
JAKO USTAWOWE CELE ORGANOW ADMINISTRACJI

Istnieje wiele dobr chronionych w prawie administracyjnym, jak réwniez
rozne metody ich ochrony. Ustawodawca ksztaltuje lub powinien ksztattowac
metody ochrony w taki sposob, aby jak najlepiej chronily zdefiniowane dobra.
U podstaw, cho¢ czasami bardzo odlegltych, kazdego z przepisow prawa admi-
nistracyjnego lezy jakie$ dobro, jaka§ wartos¢, ktora uzasadnia istnienie tego
przepisu. Relacja pomiedzy przepisem a dobrem polega na tym, ze przepis jest
ustanawiany w celu realizacji danego dobra, danej wartosci. Pomiedzy samym
przepisem a uzasadniajagcym jego istnienie dobrem znajdujg si¢ jeszcze normy
budowane przez te przepisy, potem instytucje prawne i cale ustawy. Kazdy z tym
elementoéw jest rowniez uzasadniany jakim$ dobrem, ktore ma realizowac.

Przepisy prawa, normy, instytucje czy ustawy moga by¢ skuteczne albo nie-
skuteczne w odniesieniu do zatozonego celu. Zagadnienie skutecznosci prawa
bylo juz przedmiotem badan w doktrynie'. Jednym z istotniejszych zagadnien
z punktu widzenia oceny skutecznos$ci jest wtasnie okreslenie celu oraz tego, kto
(co) ma go osiggnaé. W prawie administracyjnym mozna wyodrebnic cele, kto-
re majg by¢ zrealizowane przez normy prawne lub przez organy administracji.
Wiaze si¢ to z wyodrebnianymi w literaturze normami prawa administracyjnego
regulujacymi stosunki spoleczne:

1) bezposrednio,

2) posrednio.

W przypadku norm posrednio regulujacych stosunki spoteczne chodzi o nor-
my przyznajace kompetencje organom administracji wobec podmiotéw admi-
nistrowanych, ktére ksztaltujga sytuacje prawne poprzez rozstrzyganie sprawy
administracyjnej’.

* Dr, Instytut Nauk Prawnych, Polska Akademia Nauk, Warszawa.
! Z. Kmieciak, Skutecznosc regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994.
2 Ibidem, s. 33 1 cytowany tam W. Dawidowicz.
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Przedmiotem niniejszego opracowania beda te przepisy oraz normy, ktore
nakazujg administracji realizacje¢ okreslonych dobr (wartosci), ujmujac te naka-
zy jako cele dla organow administracji. Jak si¢ wydaje, coraz czgstsza prakty-
ka prawodawcy jest ustanawianie przepiséw, ktore wprost wskazuja organom
cele do zrealizowania. Rozwazania na temat tego zagadnienia mozna prowadzié
w wielu kierunkach, jednakze moim celem jest analiza i przedstawienie wnio-
skow jak najbardziej przydatnych dla praktyki administracji, wykorzystujacych
dorobek prawa administracyjnego, nauki administracji, prakseologii i nauk
o0 zarzadzaniu.

Cel i zadanie jako pojecia prawa administracyjnego

Pojecia ,,cel” 1 ,,zadanie” sg pojeciami zaréwno jezyka potocznego, jak
i jezykoéw roznych nauk, m.in. prakseologii, nauki administracji, prawa admi-
nistracyjnego, teorii prawa. Na kazdym, wspomnianym gruncie istniejg pewne
rozbiezno$ci w ich rozumieniu®. Nierozerwalnie z poj¢ciami tymi zwigzane jest
pojecie skutecznosci. Przyjmuje si¢, ze skutecznym jest takie dziatanie, ktore
prowadzi do skutku zamierzonego jako cel®. Kontekst pojecie skutecznosci rzuca
pewne $wiatto na pojecie celu i pozwala lepiej zrozumie¢ jego istotg. Otoz zgod-
nie z potoczng definicja, celem bedzie to, do czego si¢ dazy?, a wiec zamierzony
do osiggnigcia skutek (zaplanowany do osiagnig¢cia stan). Zadanie natomiast jest
tym, co nalezy wykonac®, a wiec jest to pewna praca czy tez czynnos¢ do wy-
konania, ze wzgledu na istniejacy obowigzek. Pojecie celu w stosunku do zadan
jest bardziej ostateczne w tym sensie, ze znajduje si¢ na koncu zadan. Albowiem,
aby osiagnac cel, nalezy wykona¢ okreslone zadania. Innymi stowy, to zadania
prowadza do osiggnigcia celu, to zadania realizuje si¢ w okres§lonym celu. Pojecie
celu Scisle wiaze si¢ z poziomem (warstwg) aksjologicznym administracji w ten
sposob, ze albo sam cel jest wartoscig albo jest stanem bezposrednio shuzagcym
realizacji wartosci.

Tak przyjete definicj¢ stanowig pewien system prakseologiczny dla admini-
stracji, w ktorym podstawowe znaczenie ma cel, jako stan zamierzony do osig-
gnigcia. Zadania sg czynnos$ciami do zrealizowania na drodze do tego celu.
Dziataniom mozna przypisa¢ skuteczno$¢, jesli doprowadza do osiggnigcia

3 Zob. omdwienie rozbieznosci dokonane przez Z. Cieslaka, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cie-
slak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 60 i literatura tam cytowana.

4 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Warszawa 1975, s. 104; tak samo W. Kiezun,
Sprawne zarzqdzanie organizacjq, Warszawa 1997, s. 18, Z. Kmieciak, op. cit., s. 14 oraz inni
autorzy.

5 http://sjp.pwn.pl/szukaj/cel

¢ http://sjp.pwn.pl/szukaj/zadanie
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celu. Cel natomiast jest nierozerwalnie zwigzany z warto$ciami, ktore powin-
na realizowa¢ administracja. Ten system poj¢ciowy bedzie podstawia dalszych
rozwazan.

Normy zadaniowe w doktrynie i normy celowosciowe

Normy zadaniowe

W literaturze niejednokrotnie byto podnoszone zagadnienie norm zadanio-
wych. Dotychczasowy dorobek doktryny cechuje jednak pewna roznorodnosé
ujec’. I tak J. Filipek definiuje normy zadaniowe jako normy, ktore okreslaja zada-
nia administracji®. Z kolei w swoim uj¢ciu Z. Cieslak odroznia normy zadaniowe
i kierunkowe, wskazujac, ze oba rodzaje norm nakazuja okreslonym podmiotom
realizacj¢ badz dazenie do realizacji danych wartosci’. W. Goralczyk natomiast
wyrdznia przepisy wyznaczajace kierunek dziatania organu, a wiec wskazujace
co organ ma osiggna¢ (co autor okresla jako zadania organu) oraz przepisy wy-
znaczajace dziedziny dziatania organu administracji, a wigc rodzaje spraw, jakie
powinien on zatatwiac¢!'?. Autor ten wskazuje rowniez, ze normy zadaniowe okre-
$lajg warunki, w ktorych kompetencje organu maja by¢ stosowane!'. Na podsta-
wie analizy powyzszych pogladéw mozna stwierdzi¢, ze ich cechg wspodlng jest
to, ze ujmuja normy zadaniowe jako takie, ktore nakladaja na organy admini-
stracji okreslone zadania do wykonania'?. W odniesieniu do norm zadaniowych
J. Filipek wskazuje, ze reguluja one zadania bez uwzglgdniania innych elemen-
tow, migdzy innymi elementow metod lub drog dzialania. Reguluja tylko zadania,

7 Zob. m.in. J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” 1982, DCXXVII, Prace Prawnicze 99; W. Goéralczyk, Zasada
kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; Z. Cieslak, Zbiory zachowan w ad-
ministracji panstwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992; M. Jaskowska, Zwigzanie de-
cyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998; Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa
2004; Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, 1. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne,
Warszawa 2011; M. Matczak, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa
administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2010.

8 J. Filipek, op. cit., s. 63.

° Z. Cieslak, op. cit., s. 63.

10°W. Goralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s.391in.

U Jbidem, s. 39.

12 Ale w literaturze tez inne ujecia, jak np. Z. Leonskiego, ktory pojecie norm zadaniowych
odnosi wylacznie do niewtadczych dziatan administracji, Z. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, Za-
rys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 28.
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albo innymi stowami — reguluja zadania w czystej postaci'®. Podobnie Z. Cieslak
pisze, ze cecha wyr6zniajaca normy zadaniowe jest intencjonalne niedookreslenie
uprawnien i form dzialania, ktére beda najodpowiedniejsze z punktu widzenia re-
alizacji zalozonych wartos$ci. Odmienng konstrukcje pod tym wzgledem posiada-
ja za$ normy kompetencyjne, wyznaczajace przedmiotowo-podmiotowe granice
sformalizowanej w stopniu co najmniej dostatecznym aktywnos$ci podmiotow!'*.
Autor ten wskazuje rowniez, ze normy zadaniowe okreslajg tre§¢ administracji
poprzez bezposrednie odniesienie do wartosci uznanych przez prawodawce. To
bezposrednie odniesienie przyjmuje posta¢ nalozonego na organ administracji
normatywnego obowigzku dzialania, nakierowanego na realizacje jakiej$ warto-
sci. Organ, kierujac si¢ uznanymi przez ustawodawce za donioste wartosciami,
sam ocenia stan ich zagrozenia i podejmuje adekwatne dzialania'>. W literaturze
wskazuje si¢ rowniez, ze normy zadaniowe nie majag mocy upowazniajacej, jaka
przypisywana jest normom kompetencyjnym. Dlatego tez ,,z samego ustalenia
zadan nie wynikajg zadne uprawnienia, zadne kompetencje”'®. Kwestia norm za-
daniowych nabrata istotnego znaczenia w praktyce na gruncie odrdznienia ich
od norm kompetencyjnych oraz konsekwencji jakie wynikajg z tych norm dla
uprawnien podmiotowych. Zagadnienie to zostalo przesadzone w literaturze na
rzecz tego, ze z norm zadaniowych nie wynikajg uprawnienia podmiotowe dla
podmiotow administrowanych, jednakze zagadnienie to wykracza poza zakres ni-
niejszych rozwazan.

Jako przyktad norm zadaniowych mozna przytoczy¢ np. art. 7 ustawy z dnia
8 marca 1990 1. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591
ze zm.), ktéry stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy
do zadan wiasnych gminy, a w szczego6lnosci zadania wlasne obejmuja sprawy:

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej;

2) gminnych droég, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociagow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitar-
nych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w ener-
gie elektryczna i cieplng oraz gaz; 3a) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) ochrony zdrowia;

6) pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych; 6a)
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej itd.

3 J. Filipek, op. cit., s. 67.

4 Z. Cieslak, Zbiory zachowan..., s. 75.

5 Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, 1. Lipowicz, G. Szpor, op. cit., s. 60.
¢ W. Goralezyk, op. cit., s. 41.
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Innym przyktadem mogg by¢ przepisy ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz. U. 2011 r., nr 212 poz. 1263 ze zm.).
Zgodnie z art. 1 Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest powotana do realizacji zadan
z zakresu zdrowia publicznego, w szczegolnosci poprzez sprawowanie nadzoru
nad warunkami:

1) higieny srodowiska;

2) higieny pracy w zaktadach pracy.

Jak wida¢ z powyzszego przyktadu normy zadaniowe okreslaja dziedziny
dzialania organu. Oczywiscie w tych normach mozna odnalez¢ wartosci lezace
u ich podstaw, podobnie jak w przypadku innych norm prawa administracyjnego.
Jednakze odkodowywanie tych wartosci stanowi zadanie obarczone ryzykiem su-
biektywnosci i w efekcie ryzykiem uzyskania rozbieznych rezultatéw. Tych trud-
nos$ci nie tworza normy celowosciowe.

Normy celowo$ciowe

Normy celowo$ciowe majg inng posta¢ normatywna niz normy zadaniowe.
Wskazujg one bowiem bezposrednio cel do osiggnigcia dla organu administra-
cji, najczesciej bezposrednio odwotujac sie do dobra lub wartosci, ktore organ
na zrealizowaé. Przykladem zastosowania tego rodzaju norm sg ustawy regu-
lujace funkcjonowanie rynku finansowego. I tak zgodnie z art. 2 ustawy z dnia
21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. nr 157 poz. 1119
ze zm.) celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie prawidtowe-
go funkcjonowania tego rynku, jego stabilno$ci, bezpieczenstwa oraz przejrzy-
sto$ci, zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony intereséw
uczestnikéw tego rynku. Przepisy tej ustawy sa uzupelniane na gruncie ustaw
sektorowych. I tak zgodnie z art. 133 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo
bankowe (tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 1376 ze zm.), celem nadzoru jest zapew-
nienie'’

1) bezpieczenstwa srodkoéw pieni¢znych gromadzonych na rachunkach ban-
kowych;

2) zgodnos$ci dziatalno$ci bankow z przepisami niniejszej ustawy, ustawy
o Narodowym Banku Polskim, statutem oraz decyzja o wydaniu zezwolenia na
utworzenie banku;

3) zgodnosci dzialalnosci prowadzonej przez banki zgodnie z art. 70 ust. 2
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi z przepi-
sami tej ustawy, niniejszej ustawy oraz statutem. Podobnie skonstruowany jest
art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 nadzorze nad rynkiem kapitalowym
(Dz. U. 2005, nr 183 poz. 1537 ze zm.), zgodnie z ktorym celem nadzoru jest

17 Podkreslenie M.M.

55



zapewnienie prawidtowego funkcjonowania rynku kapitatlowego, w szczegolno-
$ci bezpieczenstwa obrotu oraz ochrony inwestoréw i innych jego uczestnikow,
a takze przestrzegania regut uczciwego obrotu.

Zatem sa to przepisy, ktore expressis verbis wskazuja administracji warto-
$ci, ktore powinna ona osiagnac¢ (prawidlowe funkcjonowanie rynku, bezpieczen-
stwo, zgodno$¢ z prawem, ochrona uczestnikow, uczciwos$¢ obrotu). Ten rodzaj
przepisoOw najbardziej zblizony jest do przepisow (norm) kierunkowych w ujeciu
Z. Cieslaka'®. Jednakze, jak si¢ wydaje, okreslenie tej grupy jako przepisow czy
norm celowosciowych lepiej oddaje ich istote, albowiem normy te wskazuja cel
do zrealizowania dla organu administracji, czy tez jak pisze Z. Cies$lak, nakazuja
realizacje badz dazenie do realizacji danych wartosci. Jak si¢ wydaje, podobnie
jak z norm zadaniowych, takze i z norm celowosciowych nie wynikaja konkretne
prawa podmiotowe dla innych podmiotow. Norma celowosciowa stanowi wyltgcz-
nie obowigzek dla organu administracji, nie implikujgc uprawnien podmiotowych.

Przypadki szczegolne

Mozna réwniez wskaza¢ w przepisach prawa przypadki szczegodlne, gdzie
prawodawca miesza oba rodzaje norm okreslajac je tacznie jednym pojeciem za-
dan albo celu. Za przyktad niech postuzy art. 202 ust. 2 ustawy z dnia 22 maja
2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (Dz. U. 2003, nr 124 poz. 1151 ze zm.),
zgodnie z ktérym do zadan organu nadzoru nalezy w szczego6lnosci 1) ochrona
interesow ubezpieczajacych, ubezpieczonych, uposazonych lub uprawnionych
z uméw ubezpieczenia, przez zapobieganie sytuacji, w ktorej zaktad ubezpieczen
nie bedzie w stanie wyptaca¢ tym osobom naleznego $wiadczenia; 2) wydawa-
nie zezwolen na wykonywanie dziatalno$ci ubezpieczeniowej; 3) podejmowanie
innych dziatan okreslonych w ustawie. Ochrona intereséw podmiotéw jest, jak
si¢ wydaje, celem i warto$cig, natomiast pozostale elementy zbioru zadaniami.
Przyktad ten potwierdza teze o braku jednoznacznosci pojeciowej w odniesieniu
do celu i zadania.

Poréwnanie norm celowosciowych i zadaniowych

Zardéwno normy zadaniowe, jak i celowo$ciowe maja charakter bezwzgled-
nie obowiazujacy. W zestawieniu tabelarycznym przedstawiono poréwnanie obu
rodzajow norm wedlug wskazanych w niej kryteriow.

18 Z. Cieslak, Zbiory zachowan..., s. 63.
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Kryterium

Norma zadaniowa

Norma celowo$ciowa

Przedmiot  normy
i relacja do wartosci

Przedmiotem normy jest aktyw-
no$¢ lub obszar aktywnos$ci organu.
Brak bezposredniego odniesienia si¢
do wartosci.

Np. do zadan organu nadzoru nalezy
wydawanie zezwolen na wykonywa-
nie dziatalnosci ubezpieczeniowej.

Przedmiotem normy jest warto$¢ lub
inny stan ujety jako cel do osiagnie-
cia. Normy odwotujg si¢ czgsto bez-
posrednio do warto$ci®.

Np. celem nadzoru jest zapewnienie
bezpieczenstwa srodkow pienigznych
gromadzonych na rachunkach ban-
kowych.

Zakres normy

Wezszy, zawiera si¢ w normach ce-
lowosciowych™.

Szerszy, obejmuje normy zadaniowe.
Zadania stuzg realizacji celu wskaza-
nego w normie celowosciowe;.

Charakter normy***

Wskazuje czynno$ci nalezytego
dziatania, stosuje pojecia o charakte-
rze niedokonanym.

Np. sprawowanie nadzoru.

Wskazuje stan do zrealizowania,
stosuje pojecia o charakterze doko-
nanym™***,

Np. zapewnienie bezpieczenstwa.

Rozliczalno$¢ admi-

Na podstawie wykonanych czynno-

Na podstawie osiggnigcia celu.

nistracji $ci.

* Z. Cieslak, na gruncie tego kryterium wskazuje, ze normy celowosciowe odnosza si¢ do jed-
nej warto$ci, natomiast normy zadaniowe ,,s3 z reguly bardziej rozbudowane — oprocz obowigzku
realizacji jednej warto$ci czgsto wystepuje sprzgzony z nim obowiazek realizacji innej wartosci,
a wigc wspomniana... relacja moze si¢ sktada¢ z wartosci bezposrednio i posrednio realizowa-
nych”.

** Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji panstwowej. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1992 (dotyczy wszystkich odwotlan w zestawieniu).

*** Z. Cie$lak wskazuje tutaj, ze w przypadku kazdego z rodzajow norm beda formutowane
rozne zarzuty: braku dziatania lub dziatania zaprzeczajacego danym warto$ciom, albo zarzut niewy-
starczajacego stopnia realizacji wartosci.

**** Tutaj moze pojawi¢ si¢ problem z miernikami stopnia realizacji i granicg realizacji celu,
ale zawsze mozna bedzie okreslic, czy cel zostat osiagnigty czy nie, chocby wiazaly si¢ z tym wat-
pliwosci o granice wykonania.

Korzysci ze stosowania norm celowosciowych
w prawie administracyjnym

Korzysci mogace wynika¢ z norm celowosciowych sg réznorakie i jest ich
wiele. Moga one wystgpi¢ w trzech obszarach: funkcjonowania administracji, re-
lacji z obywatelem i funkcjonowania prawa administracyjnego. W szczegdlnosci
mozna wskaza¢ nastepujace:

1. Zmiana ,filozofii” funkcjonowania administracji z wykonywania zadan
na realizacje celu — juz na pierwszy rzut oka widaé, ze zupelie czym innym
jest wykonywanie zadan, np. wydawanie zezwolen na wykonywanie dziatalnosci
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ubezpieczeniowej (art. 202 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalno-
$ci ubezpieczeniowej (Dz. U. nr 124, poz. 1151 ze zm.)), a zupehie czym innym
zapewnienie prawidlowego funkcjonowania rynku finansowego, jego stabilnosci,
bezpieczenstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze za-
pewnienie ochrony intereséw uczestnikow tego rynku (art. 2 ustawy o nadzorze
nad rynkiem finansowym). W tym drugim przypadku zaakcentowany jest przede
wszystkim rezultat koncowy, bedacy wartoscig istotng dla administracji i prawa
administracyjnego.

2. Skierowanie dzialan administracji w strong realizacji konkretnego, wska-
zanego ustawowo celu — dobra lub wartosci — dzigki czemu unika si¢ rozproszenia
dziatan — administracja, jak kazda inna organizacja, sktada si¢ z wielu osob, kto-
re podejmuja wiele dziatan. Dzialania te mogg zmierza¢ w réznych kierunkach,
wiec jesli wszystkie osoby w administracji maja wytyczony cel do osiagnigcia
i sg tego celu swiadome, wowczas moga i w praktyce kierujg swoje dziatania na
jego osiagniecie — skupiaja swoje aktywnosci administracyjne wokot celu — wo-
kot dobra lub wartosci, ktora lezy u podstaw regulacji. Dzieki temu zwicksza si¢
zardwno szansa osiggnigcia celu, jak i stopien jego realizacji. Dzigki wyznaczo-
nym i u§wiadomionym celom, dziatania pracownikoéw organizacji robig si¢ spoj-
niejsze. Dzigki celom tatwiej jest tez zarzadzac, np. planowac oraz dzieli¢ zasoby
administracji na poszczegdlne zadania.

3. Wzmocnienie warto$ci pracy pracownikow — jesli pracownicy administra-
cji uSwiadamiaja sobie cel 1 zgadzaja si¢ z nim, moze to stanowi¢ dla wielu z nich
istotny czynnik wzmacniajacy motywacj¢ zawodowa. Dzigki czemu moze wzro-
sng¢ zardwno poziom jakosci pracy, jak i poziom satysfakcji z jej wykonywania.

4. Zwigkszenie mozliwosci kontrolowania, rozliczania i korygowania ad-
ministracji oraz zwigkszenie poczucia odpowiedzialnosci w samej administracji
— wskazanie w ustawie celow administracji umozliwia sformulowanie klarow-
nych, wzglednie obiektywnych kryteriow kontroli administracji oraz rozliczania
jej dziatan. Cele ustawodawcy moga zosta¢ doktadniej zrozumiane, zdefiniowane,
a ponadto mozna ustali¢ mierniki stopnia osiggnigcia celéw (mierniki rezultatu).
Te dwa czynniki pozwalaja obiektywnie ocenia¢ administracje przez podmioty
ja nadzorujace. Z drugiej strony pozwala to wzmocni¢ w administracji $wiado-
mos$¢ obiektywizacji kontroli oraz wzmocni¢ realno$¢ rozliczalno$ci jej dziatan.
Sensowniej jest bowiem kontrolowac i rozlicza¢ organ, ktory ma wyznaczony cel
W postaci zapewnienia stabilno$ci i bezpieczenstwa rynku, niz organ, ktéory ma za
zadanie prowadzenie kontroli w podmiotach nadzorowanych (art. 202 ust. 2 pkt 3
w zw. z art. 208 ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej)'®. Oczywiscie wymaga
to stworzenia takze instytucji prawnych na wypadek nieosiggniecia celu przez
organ administracji, co jest odrgbnym zagadnieniem. Wskazanie celu zwigksza

19 Temat rozliczalnosci administracji szeroko przedstawit J. Supernat, Administracja Unii Eu-
ropejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 141 in.
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tez mozliwo$ci korygowania dziatan administracji przez jednostki ja nadzorujace
dzicki ustawowej wskazdwce, ktora réwniez tym organom nadzorujacym wska-
zuje kierunek dziatania administracji.

5. Rozszerzenie podstaw dla argumentacji w uzasadnianiu rozstrzygni¢é
administracji — wskazanie ustawowych celow w uzasadnieniach rozstrzygnie¢
administracyjnych wzmacnia ich pewno$¢ z jednej strony, a z drugiej poprawia
zrozumienie dziatan administracji przez podmioty administrowane. Moze row-
niez zwigkszy¢ poziom akceptacji tych rozstrzygnie¢ przez ich adresatow, jesli
zostanie wyraznie zakomunikowane dobro publiczne lub warto$¢, dla ktorych
podjeto takie wlasnie rozstrzygniecie.

6. Zwigkszenie stopnia pewnosci prawa — efekt ten wystapi, jak si¢ wyda-
je, dzieki rozszerzeniu podstawy normatywnej dla dokonywania wyktadni celo-
wosciowej. Wyktadnia celowosciowa przepiséw szczegdtowych, dokonywana
w kierunku celu wskazanego przez ustawodawce, jest mniej ptynna, bardziej
intersubiektywna, moze by¢ lepiej uargumentowana i moze pewniej prowadzi¢
do tego samego rezultatu. Efektem tej wyktadni bgdzie norma realizujaca cele
ustawodawcy, stajac si¢ jeszcze jednym Srodkiem nakierowujgcym administracje
1 podmioty administrowane na osiggni¢cie celu wskazanego przez ustawodawce.

Istotne kwestie w projektowaniu norm celowosciowych

Ze wzgledu na ograniczonos$¢ niniejszego opracowania mozliwe jest tylko
zasygnalizowanie kilku istotnych kwestii zwigzanych z normatywnymi celami
administracji. Przede wszystkim warto podkresli¢, ze stanowienie norm celo-
wosciowych nie jest zadaniem tatwym. Pierwszg istotng kwestig jest tutaj trafne
wskazanie celu oraz prawidtowe jego normatywne sformulowanie. To cele wyty-
czone przez ustawodawce bgdag kierowaty dzialaniami administracji w okreslong
strone i dlatego kwestia ta jest kluczowa. Prawodawca, na etapie projektowania
prawa powinien doglebnie rozwazy¢, jakie cele zamierza zrealizowaé w stosun-
kach spotecznych. Nastepnie powinien ujac te cele w przepisy na tyle precyzyjnie,
zeby stosujacy normy prawidlowo odczytali zamierzenia prawodawcy i mogli
je zrealizowac. Kolejng istotng kwestia, juz na etapie stosowania prawa, jest state
kierowanie uwagi przez organ i pracownikéw urzedu na cele do zrealizowania.
Wymaga to wdrozenia pewnych rozwigzan organizacyjnych, w wyniku ktorych
nastapi nieustanne u$§wiadamianie osobom zatrudnionym w administracji, jaki
jest cel ich dziatan, w taki sposob, ze osoby te zidentyfikuja si¢ z tymi celami
i beda chciaty je realizowa¢ lub przynajmniej beda godzic sie z tym, ze je realizu-
ja i beda o nich pamieta¢ wykonujac codzienne zadania. Godng zasygnalizowa-
nia kwestia jest tez zasadnos$¢ stworzenia prawnego mechanizmu postepowania
w sytuacji wystgpienia konkurencji dobr lub warto§ci w ramach normatywnych
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celow administracji. W pewnych sytuacjach bowiem ustawodawca moze nalozy¢
na organy administracji cele, ktdre na pierwszy rzut oka beda ze soba sprzeczne,
jak np. bezpieczenstwo i rozwoj. Bezpieczenstwo polega bowiem na wyklucza-
niu niebezpieczenstw, natomiast rozwoj wymaga podejmowania ryzyka, co wigze
si¢ z narazaniem na niebezpieczenstwa. W takich sytuacjach prawodawca moze
np. wskazywac priorytetowa wartos¢, albo wskazywacé metody godzenia obu kon-
kurencyjnych wartoéci (we wskazanym przyktadzie moze to by¢ np. wskazanie
na zarzadzanie ryzykiem jako sposobu ograniczania niebezpieczenstw i ewentu-
alnych skutkow ich wystapienia).

Cho¢ juz samo normatywne wskazanie celu administracji niesie duzg wartos¢,
to jeszcze wigksze korzysci mozna uzyska¢ wprowadzajgc instytucje rozliczalno-
$ci administracji z realizacji celu. Jak juz wspomniano, koncepcja rozliczalnosci
(accountablity) zostata w literaturze przedstawiona przez J. Supernata®. W swo-
im opracowaniu autor wskazat na kilka uje¢ pojecia rozliczalno$ci administracji
prezentowanych w literaturze zagranicznej oraz relacji rozliczalnosci z pojeciami
bliskoznacznymi. Sposrdd licznych definicji, z praktycznego punktu widzenia
warto zwroci¢ uwage na definicje M. Bovensa, ktora wskazuje na trzy elementy
rozliczalno$ci:

1) wyjasnienie faktow i1 zdarzen (element narracyjny),

2) debata,

3) ocena’.

Przydatne dla praktyki moze tez by¢ zblizone ujecie trojelementowe, w sktad
ktérego wchodza:

1) zdanie rachunku z dziatan i ich rezultatow,

2) ocena dziatan i rezultatow,

3) nastepstwa tej oceny (sankcje, nagrody i in.)*.

Szczegoblnie ten trzeci element wydaje si¢ istotny, poniewaz bedzie miat
znaczenie w motywowaniu administracji do realizacji celow. Z rozliczalnos$cia
administracji nierozerwalnie wigzg si¢ kwestie rozumienia celow ustawowych
i przetozenia ich na ,,jezyk praktyki” oraz mierzenia poziomu ich osiagnigcia
(operacjonalizacja). Sg cele tatwiej mierzalne (np. bezpieczenstwo) i trudniej
mierzalne (np. zaufanie). Istotne jest tutaj takze kto moze definiowa¢ mierniki
osiagniecia celu oraz kto ocenia skutecznos$¢ dziatan organu. Z. Cieslak wska-
zuje, ze w przypadku norm zadaniowych to organ przetozony dla organu wyko-

20 Jbidem, s. 141 in.

21 M. Bovens, The Quest for Responsibility, Accountaliblity and Citizenship in Complex Orga-
nizations, Cambiridge 1998, cyt. za J. Supernat, op. cit., s. 147.

22 Jest to ujecie zblizone do ujgcia D. Chalmersa i A. Tomkinsa, z tym ze autorzy pomijaja
element oceny; J. Chalmers, A. Tomkins, European Union Public Law, Cambridge 2007, cyt. za
J. Supernat, op. cit., s. 148.
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nujacego zadania ma do dyspozycji podstawowe $srodki prawne egzekwowania
norm zadaniowych oraz okreslania konsekwencji ich niewykonania lub niena-
lezytego wykonania®. To czgsta konstrukcja, ale prawodawca ma dowolnos¢
w ksztattowaniu instytucji rozliczania administracji 1 przyznawaniu kompeten-
cji w tym zakresie. W szczego6lnosci warto wskazac tutaj rozwigzania polegajace
na samorozliczeniu, czyli rozwigzania polegajace na samodzielnym okresleniu
przez organ realizujacy cele szczegotow tego celu, miernikow jego osiggnigcia
oraz dokonywanie jednorazowej lub cyklicznej oceny. Oczywiscie ocena ta be-
dzie subiektywna i z istoty sytuacji bedzie pozytywna, jednakze juz sam fakt jej
dokonania moze stanowi¢ impuls do dokonywania dalszych rozliczen, juz na
podstawie oceny innego podmiotu. Szczegotowe omowienie tego zagadnienie
wykracza poza ramy niniejszego opracowania, nalezato jednak powyzsze kwe-
stie zasygnalizowac.

Podsumowujac te czes¢ opracowania warto wskazac, ze konstrukcja ,,cel
— rozliczenie” wydaje si¢ by¢ bardzo skutecznym sposobem ochrony dobr lub
warto$ci w prawie administracyjnym.

Podsumowanie

Normy celowo$ciowe, zadaniowe, kompetencyjne oraz taczace je wszystkie
i wpisane w ich istot¢ pojecie skutecznosci oraz rozliczalno$ci stanowia prak-
seologiczny system, ktory warto uwzgledniaé w procesie stanowienia, a potem
stosowania prawa. Ustawodawca moze w procesie legislacyjnym, $wiadomie po-
shugiwaé¢ si¢ wspomnianymi kategoriami i konstruowaé rozwigzania w oparciu
o ten system prakseologiczny, a stanowienie norm celowych w prawie administra-
cyjnym moze by¢ standardem ustawodawczym. Dzigki racjonalnemu stosowaniu
systemu prakseologicznego, a co najmniej norm celowosciowych mozna sadzié,
ze cele stawiane prawu administracyjnemu i administracji beda osiagane sku-
teczniej, przy jednoczesnym wzroscie pewnosci prawa. Ten ostatni efekt bedzie
konsekwencja wzmocnienia normatywnego narzedzi interpretacji prawa, przede
wszystkim wykladni celowosciowej, dla ktorej dotychczas trzeba bylo poszuki-
waé argumentow najczesciej w uzasadnieniach aktow normatywnych, co i tak nie
byto tatwe. Dzigki normom celowosciowym mozna mie¢ duze nadzieje na szersze
stosowaniem wyktadni celowos$ciowej w prawie administracyjnym?*.

2 Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, op. cit., s. 60.

24 Jak wynika z badan, wyktadnia celowo$ciowa bardzo rzadko stosowana jest w orzecznic-
twie sadow administracyjnych, zob. D. Galligan, M. Matczak, Strategie orzekania sqdowego. O wy-
konywaniu wiadzy dyskrecjonalnej przez sedziow sqdow administracyjnych w sprawach gospodar-
czych i podatkowych, Warszawa 2005, s. 26 i n.
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Dotychczasowy dorobek doktryny w tym zakresie moze z powodzeniem sta-
nowi¢ podstawe dalszego rozwoju; wydaje si¢, ze mozliwosci pojawiajg si¢ dzig-
ki nowemu materiatlowi normatywnemu, ktory coraz $mielej wskazuje zadania
administracji tworzac normy celowos$ciowe. Pojawiaja si¢ takze nowe koncepcje
w nauce administracji, ktore, majac stuzy¢ poprawie funkcjonowania administra-
cji, odwoluja si¢ do celéw administracji. W szczegdlnosci mozna tutaj wymieni¢
omowiong koncepcje rozliczalnosci administracji, ktéra w zestawieniu z norma-
mi celowosciowymi wyrazonymi konkretnie i w sposob mierzalny moze nadac¢
administracji nowa jako$¢. Na pewno dzigki normom celowo$ciowym system
prawa administracyjnego nie stanie si¢ idealny, ale moze funkcjonowac lepie;j.





