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Opis obyczajow, czyli jak zwyczajnie
wszedzie migsza si¢ zte do dobrego'.

Abstrakt: Organizacja i funkcjonowanie demokratycznego panstwa prawnego zasadza si¢ na syste-
mie zasad i instytucji prawnych. Warunkiem sine qua non realizacji zatozen tego rodzaju konceptu
i stawianych przed nim celow jest spdjnos¢ (unifikacja) porzadku prawnego. Punkt wyjscia do
osiggnigcia takiego stanu stanowi za$ systemowe podej$cie do prawa pozytywnego. Przedmiotem
analizy uczyniono przepisy ustawy o pomocy spotecznej niespetniajace tego rodzaju wymagan.
W tym kontekscie wskazano na kluczowe zagrozenia wywotane tego rodzaju deficytem (w szczegol-
nos$ci dotycza one niespetniania wymogow stawianych podstawom prawnym odnosnie do decyzji
administracyjnych i przepisom przewidujacym ingerowanie w dziatalno$¢ komunalna). Finalnie
zaproponowano zmiany sanujace wykazane uchybienia.

Stowa kluczowe: demokratyczne panstwo prawne, standardy stawiane podstawom decyzji admi-
nistracyjnych, wymagania obowigzujace przy formutowaniu podstaw do ingerencji w dzialalno$¢
komunalna

WPROWADZENIE SYSTEMOWE

Jedno z kanonicznych zatozen praworzadnosci wskazuje na konieczno$¢
podejmowania decyzji administracyjnych na odpowiedniej (po pierwsze — pod
wzgledem formalnym) podstawie prawnej. Oczywistos¢ tego rodzaju uwarunko-
wan i stopien ich petryfikacji stanowig w istocie sui generis fakty notoryjne. Mimo

' O przywotaniu niezapomnianego i (niestety ciggle aktualnego) spektaklu Teatru STU w Kra-
kowie (wedhug tekstu ksiedza Jedrzeja Kitowicza, w rezyserii Mikotaja Grabowskiego) przesadzity
— oprocz preferencji (migdzy innymi) Jubilata — takze nieuchronne skojarzenia z analizowanym
w tym przypadku zagadnieniem.
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to praktyka od czasu do czasu potrafi zaskoczy¢ swoista dezynwolturg, sprowa-
dzajaca sie do ignorowania tego aksjomatu. Na szczeg6lng uwage zastuguja w tym
wzgledzie przypadki inspirowane przez prawodawce. Delikatnie rzecz ujmujac, to
najmniej spodziewane zrodlo takich zagrozen. W istocie taka sytuacja w demo-
kratycznym panstwie prawnym? nie powinna mie¢ miejsca. Mimo to ciagle nie
mozna oglosié, ze takie uchybienia maja juz jedynie walor historyczny.

Kontestowania takich przypadkdéw nigdy za wiele. Zwazywszy za$§ na dorobek
i postawe Jubilata (nie ,,tylko” w wymiarze stricte naukowym), zasadne wydaje
si¢ fetowanie Jego jubileuszu problematyka o takiej proweniencji i tego rodzaju
konotacjach. Z taka motywacja przedmiotem zamierzonej analizy uczyniono regu-
lacje aplikujace tytutowe problemy problematyce podstawy prawnej odnosnie do
decyzji administracyjnej, podejmowanej przez organy administracji samorzadowej
w sprawach z zakresu zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Takze
dlatego, ze interesujaco zespala zagadnienia praworzadnosci z watkami decen-
tralizacyjnymi. W konsekwencji mamy do czynienia z przepisami nie dos¢, ze
nieulatwiajacymi wyznaczenia i zastosowania prawidlowych podstaw prawnych
do podejmowania decyzji administracyjnej, to jeszcze niesprzyjajacymi respekto-
waniu standardow samodzielno$ci samorzadowego administrowania.

STUDIUM PRZYPADKU — USTALENIA WPROWADZAJACE

Wybranym do analizy przyktadem regulacji prawnych obcigzonych tego ro-
dzaju pierworodnym wrecz defektem sa postanowienia ustawy z dnia 12 marca
2004 roku o pomocy spotecznej’. Punkt wyjécia stanowig unormowania jej art. 40
ust. 2, przewidujace mozliwo$¢ przyznania zasitku celowego ,,0sobie lub rodzinie,
ktore poniosty straty w wyniku kleski zywiotowej lub ekologicznej”. Pamietac
przy tym nalezy, ze w tym zakresie obowigzuje tez regula z art. 39 ust. 1 u.p.s.,
warunkujaca dopuszczalno$¢ przyznania zasitku celowego przeznaczeniem tego
rodzaju $wiadczenia na zaspokojenie ,,niezbednej potrzeby bytowej”. Co warto
podkresli¢, tres¢ tych przepiséw nie prowokuje jeszcze zapowiadanych problemow.

Tego rodzaju efekty sg natomiast ,,zasluga” zwigzanych z nimi przepiséw. Co
prawda pierwszy z nich nie dekretuje jeszcze nieprawidtowos$ci, uruchamia juz
jednak uwarunkowania prowadzace do kontrowersyjnych skutkéw. Punkt wyjscia
stanowi bowiem art. 18 ust. 1 pkt 4 u.p.s., w ktorym ,,przyznawanie i wyptacanie
zasitkow celowych na pokrycie wydatkow zwiazanych z kleska zywiotowa lub
ekologiczng” zaliczono do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej rea-

2 Art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP).
3 Dz.U. 22017 r. poz. 1769 (dalej: u.p.s.).
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lizowanych przez gming*. Problemy wynikaja za$ z regulacji swoiscie konsumu-
jacych powyzsza kwalifikacje. Ot6z w art. 22 pkt 1 u.p.s. do zadan wojewody za-
strzezono ,,ustalanie sposobu wykonywania zadan [wyr.— P.L.] z zakresu
administracji rzadowej realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego™.
Z kolei w art. 110 ust. 2 u.p.s. przesadzono o tym, ze ,,Gmina, realizujac zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej, kieruje si¢ ustaleniami przeka-
zanymi przez wojewode [wyr. — P.L]™.

W efekcie mamy wiec do czynienia z stanem prawnym, w ktorym:

— decyzje w tego rodzaju sprawach podejmujg organy gminy’;

— funkcje organu wyzszego stopnia peinig samorzadowe kolegia odwotaw-
czeb;

— wojewodowie ustalaja ,,sposob wykonywania tego rodzaju zadan”, czemu
towarzyszy wymog kierowania si¢ przez administracje samorzadowa ,,ustaleniami
przekazanymi przez wojewode”.

Tego rodzaju uktad nie sprzyja, jak pokaza to dalsze ustalenia, utrzymaniu
spojnosci (systemowosci) porzadku prawnego. Petnieniu przez samorzadowe ko-
legia odwotawcze funkcji organu wyzszego stopnia w indywidualnych sprawach
nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej towarzyszy
bowiem wyposazenie wojewodow w kompetencje silnie oddziatujace na samo-
rzadowe administrowanie w tego rodzaju sprawach. Co za$ szczego6lnie istotne,
w aktualnym stanie prawnym ow wptyw wojewody zyskuje dodatkowe wsparcie
ze strony przepiséw dotyczacych dotacji (i zwrotu dotacji), udzielanych z budzetu
panstwa na pomoc dla oséb, ktore poniosty straty z przyczyn, o ktéorych mowa
w art. 40 ust. 2 u.p.s. W konsekwencji organy gmin stawiane sa wobec dyle-

4 Podobne przyporzadkowanie obowigzywato pod rzadami poprzedniej ustawy (z dnia 29 listo-
pada 1990 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 z pdzn. zm.; dalej: u.p.s. 1990),
zob. art. 11 pkt 3, obowiazujacy od dnia 28 wrzesnia 1992 r.

3> Pod rzadami u.p.s. 1990 pierwotnie (od dnia 17 grudnia 1990 r.) do tej kwestii odnosit sig
art. 12 pkt 3 (przesadzajacy o tym, ze do zadan wojewody nalezy ,,ustalenie sposobow realizacji
zadan zleconych”). Od dnia 14 wrze$nia 1996 r. materie t¢ regulowat art. 12 pkt 2 u.p.s. 1990 (,,usta-
lanie sposobu realizacji zadan zleconych”), od dnia 1 stycznia 1999 r. w nastgpujacym brzmieniu:
,ustalanie sposobu realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego”.

6 W art. 46 ust. lau.p.s. 1990 (réwniez obowigzujacym od dnia 28 wrzeénia 1992 r.) te relacje
okreslono nieco inaczej: ,,O$rodek pomocy spotecznej realizuje zadania zlecone gminie zgodnie
z ustaleniami przekazanymi w tej sprawie przez wojewode”.

7 Aczkolwiek nalezy pamietaé o trudnoéciach interpretacyjnych towarzyszacych stosowaniu
art. 110 ust. 71 8 u.p.s. (zob. wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2015 r., sygn.  OSK 1420/15, LEX
nr 2002573); wigcej na temat probleméw zwiazanych z problematyka dekoncentrowania kompeten-
¢cji orzeczniczych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego zob. P. Lisowski, Dekoncentracja
zewnetrzna w administracji samorzqdowej, [W:] Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu te-
rytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz-Rzeszow 2017, s. 47-58.

8 Zob. art. 17 pkt 1 k.p.a. oraz art. 1 ust. | ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorza-
dowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. z 2018 r. poz. 570; dalej: u.s.k.0.).
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matu, ktéry nie powinien w demokratycznym panstwie prawnym mie¢ miejsca:
w ramach postepowan prowadzonych na podstawie wymienionego przepisu, jak
i w zwigzku z takimi postepowaniami znajduja si¢ bowiem pod presja wyboru
miegdzy kryteriami znajdujacymi bezposrednie umocowanie w przepisach u.p.s.,
a wynikajacymi z wytycznych wydawanych na podstawie art. 22 pkt 1 u.p.s.

PRAKTYCZNE SKUTKI DESYNCHRONIZACJI PORZADKU
PRAWNEGO

Mamy zatem do czynienia z sytuacja, w ktorej organy gminy tracg pewnos¢
co do tego, na podstawie jakich kryteriow maja rozpatrywac i zatatwiaé sprawy
administracyjne majace za przedmiot przyznanie zasitku celowego na pokrycie
strat wywotanych wichura, powodzig itp. W kontekscie postepowania prowadzo-
nego na podstawie art. 40 ust. 2 u.p.s. kwestia wydaje si¢ oczywista. Zgodnie
bowiem z zasadg praworzadnosci (zwana tez zasada legalizmu) ,,Organy wladzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa” (art. 7 Konstytucji RP).
Jej zaadaptowanie do realiow postgpowania administracyjnego znajduje wyraz
w art. 6 k.p.a., w ktorym przesadzono, ze ,,Organy administracji publicznej dzia-
taja na podstawie przepisow prawa”. Co za$ szczegodlnie istotne, jedng z kluczo-
wych konsekwencji jej obowigzywania jest konieczno$¢ przestrzegania wymogu
odpowiedniej lokalizacji podstawy prawnej do podejmowania decyzji. Faktem
notoryjnym w tym kontekscie jest z kolei przeswiadczenie wskazujace na to, ze
przez przepisy (w rozumieniu analizowanej zasady) nalezy rozumie¢ przepisy
powszechnie obowigzujacego prawa.

Obowigzujace w tej materii wymagania syntetycznie podsumowuje nastepu-
jaca wypowiedz:

Podstawe prawng decyzji moga stanowi¢ wylacznie przepisy ustaw oraz aktéw wykonawczych
do ustaw (zob. np. tez¢ druga wyroku NSA z 12 sierpnia 1999 r., IV SA 380/97, LEX nr 48151).
Wytaczona jest zatem mozliwo$¢ wydawania decyzji zar6wno na podstawie ak-
tow, ktore nie obowigzuja powszechnie, jak i na podstawie komunikatéow infor-
mujacych o tre$ci przepisow ustawowych [wyr.— P.L.] (zob. wyrok NSA z 15 stycznia
1998 1., II SA 1178/97, LEX nr 41410; zob. takze teze¢ pierwszg wyroku NSA z 12 sierpnia 1999 1.,
IV SA 380/97, LEX nr 48151)°.

W konsekwencji nie mozna orzeka¢ w tych sprawach administracyjnych
z powotaniem si¢ na kryteria nieznane powszechnie obowigzujgcemu porzadko-
wi prawnemu. Warto podkresli¢, ze ta oczywista — z punktu widzenia kanonow
demokratycznego panstwa prawnego — konkluzja znajduje tez potwierdzenie

9 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (do art. 107 K.p.a.),
LEX/el. 2017.
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w dorobku judykatury, czego przykladem jest wyrok WSA w Krakowie z dnia
14 grudnia 2016 roku':

W postepowaniu dotyczacym wniosku o dotacje wojewody (i ewentualnie postgpowaniu
dotyczacym pdzniejszego rozliczenia dotacji) maja znaczenie wewnetrzne wytyczne wojewody
dotyczace uzyskania dotacji przez gminy na sfinansowanie zasitkow celowych zwigzanych z kle-
skami zywiotowymi. Wytyczne te nie sa jednak zrodtem prawa w sprawach indy-
widualnych dotyczacych indywidualnych wnioskéw poszkodowanych w wyniku
klgski zywiotowej o przyznanie zasitku celowego [wyr.—PL.].

Atrakcyjno$¢ tego pogladu judykatury nie ogranicza si¢ jednak ,,tylko” do
trafnego wyznaczenia zasiegu zrodet prawa — mogacych znalez¢ zastosowanie
w postepowaniach prowadzonych na podstawie art. 40 ust. 2 u.p.s. i zarazem wy-
petniajacych wymagania panstwa prawnego (stawiane w perspektywie podstaw
prawnych decyzji administracyjnych). To orzeczenie daje bowiem $wiadectwo
swoistego (i ktopotliwego) zespolenia zachodzgcego w ramach samorzadowego
administrowania zwigzanego z przyznawaniem tego rodzaju zasitkow celowych.
Wskazane przepisy ustrojowe, wsparte unormowaniami ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 roku o finansach publicznych!!, przesadzaja bowiem o obowiazywaniu
(réwnolegltym) wytycznych podejmowanych na podstawie art. 22 pkt 1 u.p.s.

W $wietle przytoczonego orzeczenia nie mogg one znalez¢é zastosowania
w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 40 ust. 2 u.p.s. (co nalezy uznac
za ustalenie trafne i oczywiste), jednak obowigzuja w postgpowaniu dotyczgcym
wniosku o dotacj¢ wojewody (i w postgpowaniu dotyczacym rozliczenia dotaciji).
Problem za$ w tym, ze w tego rodzaju wytycznych dochodzi — w ramach ,,ustala-
nia sposobu wykonywania zadan” — do definiowania ,,osoby uprawnionej” do tego
rodzaju $wiadczen, co cz¢sto polega na wprowadzaniu kryteriow nieznanych prze-
pisom powszechnie obowiazujacego prawa (in concreto u.p.s.)'>. W efekcie widmo
rozliczen mozliwych do przeprowadzenia na podstawie art. 169 u.f.p. — w ramach
ktorych tego rodzaju ustalenia legitymuja sic moca obowiazujaca'> — czesto skta-
nia organy gmin do stosowania, juz w ramach postepowan prowadzonych na pod-
stawie art. 40 ust. 2 u.p.s., kryteriow wynikajacych z tych wytycznych. Ta swego
rodzaju antycypacja— motywowana checig uniknigcia konsekwencji mozliwych
do wyciagnigcia, w takim uktadzie normatywnym, z punktu widzenia przepisow
dotyczacych rozliczania dotacji z budzetu panstwa — prowadzi do ewidentnego

10 TIT SA/Kr 70/16, LEX nr 2181880.

11 Dz.U. 22017 r. poz. 2077 (dalej: u.f.p.); zob. w szczegdlnosci art. 169 u.f.p.

12 Co warto podkresli¢, tego rodzaju tendencja wykazuje si¢ ponadpartyjna trwatoscia (byta
zarowno w kontekscie powodzi z 2010 r., jak i w odniesieniu do wichur przechodzacych przez Polske
w latach 2016-2017).

13 Nota bene, zwrot dotacji stanowi przedmiot postepowania administracyjnego. Mamy wiec
do czynienia z sytuacja, w ktorej judykatura— wywodzac tego rodzaju stanowisko z przepisow rangi
ustawy — akceptuje podejmowanie decyzji administracyjnych na podstawie wytycznych, w dodatku
(migdzy innymi) w odniesieniu do organéw jednostek samorzadu terytorialnego (sic!).
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naruszenia przypomnianych tu kanonicznych wymogoéw co do podstawy prawnej
decyzji administracyjne;.

Co wigcej, zeby nie rzec — co gorsza, judykatura probuje — w imie kreo-
wania systemowo spojnego porzadku prawnego — pogodzi¢ te dwa konteksty
uwarunkowan administrowania zwigzanych z przyznawaniem zasitkéw celowych
na pokrycie strat wywolanych klgska zywiotowa lub ekologiczna. O ile jednak
tego rodzaju intencje zastuguja na aprobatg, o tyle juz ich rezultatéw nie mozna
zaakceptowac. Trudno bowiem o inna oceng nastgpujacego pogladu judykatury:

Cho¢ ustanowione w oparciu o art. 22 pkt 1 u.p.s. ustalenia (wytyczne) wojewody [wyr.
— P.L.] nie maja charakteru aktu prawa miejscowego, a wiec nie moga stanowi¢ podstawy prawnej
podejmowanych decyzji administracyjnych w sprawie przyznania zasitkow celowych, to jednak
wiaza na podstawie art. 110 ust. 2 u.p.s. gming w realizacji dotacjii winny by¢ respektowane
przez gming przy wyptacie na podstawie art. 40 ust. 2 u.p.s. zasitkow celowych
ze $rodkow finansowych przekazanych gminie z budzetu panstwa na ten cel. Re-
alizujac zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej i dokonujac wyptaty
ww. srodkow finansowych powodzianom niezgodnie z ustaleniami (wytycznymi)
[wyr. — P.L.] Wojewody Matopolskiego zawartymi w opisanej procedurze, Gmina powinna
mieé¢ §wiadomos$¢, ze w ten sposob przekazuje srodki dotacji niezgodnie z jej
przeznaczeniem [wyr.— P.L]“.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze tego problemu nie rozwigzuja twierdzenia
eksponujgce delimitacje miedzy postgpowaniami prowadzonymi na podstawie
art. 40 ust. 2 u.p.s. i art. 169 u.f.p. Tytutem przyktadu mozna przytoczy¢ naste-

pujacy poglad:

Podkreslenia raz jeszcze zatem wymaga, ze zaskarzona decyzja'> nie kwestionuje, w blizej
nieokreslonym trybie, legalnosci decyzji o przyznaniu zasitku celowego, czy tez uscislajac brak
podstaw do jego przyznania w czgsci obejmujacej rozbiorke domu, lecz mozliwos¢ finansowania
tego kosztu z dotacji celowej. Ta istotna réznica nie zostata dostrzezona przez skarzaca gming,
ktora zdaje si¢ prezentowaé poglad, ze jedyng przestanka, jaka moze badaé¢ organ lub dysponent
czesci budzetowej w aspekcie unormowan zawartych w art. 169 ustawy o finansach publicznych
jest to, czy dotacja przyznana zostata na zasitek celowy, o ktorym mowa w art. 40 ust. 2 ustawy

0 pomocy spoleczne;j'®.

Nie do$¢ bowiem, ze przyznaja swego rodzaju priorytet perspektywie dyscy-
pliny finanséw publicznych!”, to jeszcze sankcjonujg praktyke, w ktérej bezposred-

14 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2017 r., sygn. Il GSK 3501/16, LEX nr 2256855.

15 Podjetej na podstawie art. 169 u.fp., a wiec w sprawie zwrotu dotacji z budzetu panstwa
udzielonej gminie na finansowanie §wiadczen z art. 40 ust. 2 u.p.s.

16 Wyrok NSA z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. Il GSK 923/13, orzeczenia.nsa.gov.pl.

17" Zob. jeszcze: ,,omawiana dotacja, co wymaga podkreslenia, udzielona zostata ze srodkow
budzetu panstwa. Jak wskazano w uchwale catej [zby Naczelnego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z dnia 22 czerwca 2011 r., I GPS 1/11 (ONSAiWSA 2009, nr 6, poz. 102), srodki finansowe
tworzace budzet panstwa podlegaja szczegolnej ochronie. [...] Totez, przy interpretacji przepisow
dotyczacych wydatkowania dotacji powyzsze wzgledy, takze na gruncie ustawy o pomocy spoteczne;j,
determinujg konieczno$¢ dawania prymatu wyktadni jezykowej, a ponadto co do zasady przepisy
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nie zastosowanie w postgpowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie
art. 169 u.f.p. maja wytyczne wojewodow. Kontrowersyjnos¢ tego rodzaju praktyki
wzmacnia odnoszenie tego rodzaju uwarunkowan do standardéw samodzielno$ci
administracji samorzadowej. Zauwazy¢ takze trzeba, ze przestrzeganie postulatu
tej delimitacji prowadzi do sytuacji, w ktore;j:

— gmina nie bedzie mogla finansowac¢ z dotacji celowej realizacji zadania
zleconego z zakresu administracji rzadowej (w zakresie niemieszczacym si¢ w po-
stanowieniach ustalanych na podstawie art. 22 pkt 1 u.p.s.);

— mogg obowiazywac¢ dwa rozne zestawy kryteriow warunkujacych przy-
znawanie przedmiotowych zasitkéw celowych's.

Zatem niezaleznie od problemow z dotrzymaniem standardéw podstawy praw-
nej decyzji administracyjnych oraz zwiazanych z nierespektowaniem atrybutow
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, dochodzi jeszcze w takich
warunkach do ewidentnego dekomponowania systemowosci porzadku prawnego.

W uzupetnieniu warto jeszcze zwroci¢ uwage na pewne modyfikacje, jakim
poddano biezaca praktyke stosowania art. 22 pkt 1 w zwiazku z art. 110 ust. 2
u.p.s. Otz aktualnie kontestowane wytyczne wydaja nie wojewodowie, lecz Mi-
nister Spraw Wewnetrznych i Administracji. Sa to Zasady udzielania, ze srodkow
rezerwy celowej budzetu panstwa na przeciwdzialanie i usuwanie skutkow klesk
zywiotowych, pomocy finansowej w formie zasitkéw celowych, o ktérych mowa
w ustawie o pomocy spotecznej, dla rodzin lub os6b samotnie gospodarujacych,
poszkodowanych w wyniku zdarzen noszacych znamiona klesk zywiotowych!?,
Wojewodowie zostali zatem sprowadzeni do swego rodzaju paséw transmisyjnych
—ich zadaniem jest bowiem przekazywanie tego rodzaju Zasad zainteresowanym
podmiotom (i ich organom). Wskazane tu watpliwosci (rozbieznosci, dylematy)
uzupelniane sa wigc problemami wywolanymi ich wydawaniem przez organ do
tego nieuprawniony w $wietle przepisow u.p.s.2’

Na jeszcze wieksza krytyke zastuguje jednak tytut (i tre$¢ tych Zasad). Przy-
pomnie¢ przeciez trzeba, ze przepis art. 22 pkt 1 u.p.s. upowaznia do ,,ustalania

2137/14, orzeczenia.nsa.gov.pl.

18 Jednego — wynikajacego z przepisow u.p.s. i znajdujacego bezposrednie zastosowanie przy
orzekaniu na podstawie art. 40 ust. 2 u.p.s.; drugiego — znajdujacego umocowanie w wytycznych
wojewody, w zakresie wykraczajacym poza te kryteria ustawowe explicite stosowane w postgpowa-
niu prowadzonym na podstawie art. 169 u.f.p.

19 Zob. pisma Ministra z dnia: 24 czerwca 2016 r. (DOLIZK-IV-775-1/2016); 28 lipca 2017 r.
(DOLIZK-1V-775-6/2017); 17 sierpnia 2017 r. (DOLIZK-IV-775-10/2017); 29 sierpnia 2017 r.
(DOLIZK-IV-775-20/2017).

20 Co, poniekad, utatwia analize kazuséw z udziatem tej formy dziatania administracji pub-
licznej. Najpdzniej na etapie sprawy sadowo-administracyjnej powinno bowiem dojs¢ do uwolnienia
decyzji administracyjnych podejmowanych pod ,,wplywem” Zasad od koniecznosci ich respektowa-
nia (a to z racji ich ustanowienia przez nieupowazniony do tego organ).
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sposobu wykonywania zadan” — nie ma wigc watpliwosci, ze wprost nie legity-
muje do okreslania Zasad udzielania [...] pomocy finansowej w formie zasitkow
celowych.

PODSUMOWANIE

Prawo publiczne (a szczeg6lnie prawo administracyjne) dosy¢ czgsto, niestety,
dostarcza powodow do narzekania na niesystemowo$¢ porzadku prawnego. Ana-
lizowany przyktad w dodatku kumuluje uchybienia o takich skutkach. Jego ,,wy-
jatkowo$¢” poteguje proweniencja wykazanych btgdow oraz ich razacy charakter.
Trudno o inng kwalifikacje, takze z racji tego, ze analizowane nieprawidtowosci
w znacznym zakresie prowokuje ustawodawca, a ich ofiarg padaja wazne (w istocie
— kluczowe) konstrukcje demokratycznego panstwa prawnego.

W tym kontekscie warto przypomnie¢, ze w momencie wprowadzania roz-
wigzan o podobnym przeznaczeniu pod rzadami poprzedniej ustawy o pomocy
spotecznej?! ustrojodawca nie ograniczat jeszcze kryteriow nadzoru nad dziatal-
noscig komunalng do legalnosci??, a w pierwszej samorzadowej ustawie ustrojo-
wej?3 w art. 85 ust. 2 pierwotnie przesadzono o tym, ze ,,W sprawach zleconych
nadzér sprawowany jest ponadto na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci”’?*. Trzeba tez mie¢ na wzgledzie, ze w momencie wprowadzania
wymienionych przepiséw do u.p.s. 1990 obowiazywata jeszcze zasada, wedle kto-
rej w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw gmin byli wojewodowie?>.
W takich warunkach wprowadzenie art. 12 pkt 3 (potem — art. 12 pkt 2) i art. 46
ust. lau.p.s. 1990 zyskiwalo wspierajacy kontekst — aczkolwiek (co bedzie rozwi-
jane dalej) nawet wowczas nie powinno to prowadzi¢ do przyjmowania rozwigzan
sprzyjajacych naruszaniu znajdujacych w tym przypadku zastosowanie standar-
dow demokratycznego panstwa prawnego.

21 Na co zwrdcono uwage w przypisach 4-6.

22 Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP obowiazuje od dnia 17 pazdziernika 1997 r.

23 Obecnie: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994
z pézn. zm.), wowczas: ustawa z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95 z pézn. zm.).

24 Co ciekawe, tego przepisu nie uchylono wraz z wejéciem w zycie Konstytucji RP (co,
w kontekscie art. 171 Konstytucji RP, trudno uzna¢ za prawidtowe); uczyniono to dopiero w dniu
30 maja 2001 r. (na mocy art. 1 pkt 52 w zwiazku z art. 16 ab initio ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r.
0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa,
0 administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw — Dz.U. Nr 45,
poz. 497 z p6zn. zm.).

25 Zob. brzmienie art. 17 pkt 1 k.p.a. w wersji obowiazujacej od dnia 27 maja 1990 r. do dnia
31 grudnia 1998 r. (zob. tez pierwotne brzmienie art. 1 ust. 1 u.s.k.0.).
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Takze mimo ze dwczesne regulacje konstytucyjne wprost (i monograficznie)
nie regulowaty jeszcze problematyki zrodet prawa (expressis verbis prawo pozy-
tywne nie zamykalo zatem wowczas katalogu zrédet powszechnie obowiazujacego
prawa). Nie ulega jednak watpliwosci, ze wtedy tez juz obowigzywaty — z tym ze
bardziej w formule ius niz lex — kluczowe zalozenia panstwa prawnego, w tym
dotyczace wymagan co do podstawy prawnej ingerencji nadzorczej w stosunku
do dziatalnosci komunalnej czy tez decyzji administracyjnej®. Summa summa-
rum 1 w tamtym okresie nie powinno juz dochodzi¢ do sytuacji uchybiajacych
powyzszych standardom, aczkolwiek takie konkluzje w wigkszos$ci nie znajdowaty
jeszcze umocowania w explicite wyrazonych regulacjach prawnych.

Rozwazy¢ zatem warto, czy nie nalezatoby normatywnie ograniczy¢ moz-
liwosci oddziatywania ustalanego przez kazdego z wojewodow ,,sposobu wyko-
nywania zadan z zakresu administracji rzadowej realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego” (na przyklad przez wprowadzenie w odniesieniu do
art. 22 pkt 1 u.p.s. zastrzezenia wylaczajacego dopuszczalnos¢ ustalania w takim
przypadku ,,sposobow wykonywania” o zastosowaniu materialnoprawnym, to jest
wplywajacym na sytuacje prawna potencjalnych $swiadczeniobiorcow zasitkow
celowych, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 u.p.s.). Takie rozwigzanie powinno
uchroni¢ przed wprowadzaniem, z powolaniem si¢ na art. 22 pkt 1 u.p.s., poza-
ustawowych kryteridow przyznawania zasitkow celowych na pokrycie strat wy-
wolanych kleska zywiotowa lub ekologiczng?’.

Tego rodzaju modyfikacja nie rozwigze jednak wszystkich probleméw to-
warzyszacych funkcjonowaniu analizowanej instytucji. Po pierwsze — dlatego
ze nadal bedzie stwarza¢ wojewodom mozliwos¢ dookreslania w stosunku do
administracji samorzadowej (in concreto — wzgledem gmin), poza systemem
zrodel powszechnie obowigzujacego prawa, sposobu wykonywania ad-
ministracji publicznej (sic!). W tym kontek$cie warto zwroci¢ uwage na zagro-
zenia, jakie obowiazywanie art. 22 pkt 1 u.p.s. generuje w kontekscie przepisow
o kontroli w administracji rzadowej — w odniesieniu do kontroli dziatalnos$ci
organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach dotyczacych wykonywa-
nia zadan z zakresu administracji rzadowej?®. W szczegélnoéci w zwiazku z tym,

26 Nalezy przy tym mie¢ na uwadze fakt obowigzywania, od dnia 31 grudnia 1989 r., art. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. z 1976 1. Nr 7, poz. 36 z pdzn.
zm.) o nastepujacej tresci ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j”.

27 Propozycja ta obcigzona jest jednak zagrozeniem wpisania takiego postulatu w nurt rozwia-
zan prowadzacych do inflacji prawa. Skoro jednak hic et nunc praktyce (jak wykazano, nie ,,tylko”
administracyjnej, ale nawet sadowej) brakuje sui generis systemowej odwagi do respektowania nie-
ktérych kanonow demokratycznego panstwa prawnego, to moze uznaé trzeba, iz taka jest potrzeba
chwili w tym wzgledzie.

28 Zob. art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234) oraz ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w admi-
nistracji rzadowej (Dz.U. Nr 185, poz. 1092 z p6zn. zm.).
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ze przepisy dotyczace sprawowania tego rodzaju kontroli legalizuja inne kryteria
oprocz legalnosci (to jest gospodarnosc i rzetelnose).

Po drugie — i jeszcze istotniejsze — pozostawienie wojewodom kompetencji
do ,,ustalania sposobu wykonywania zadan” (nawet w zmodyfikowanej, w postu-
lowany sposob, wersji) oznacza¢ bedzie, ze w postepowaniach finalizowanych
podejmowaniem decyzji (prowadzonych z powotaniem si¢ na art. 169 u.f.p.) cia-
gle w sktad podstaw prawnych tego rodzaju aktow administracyjnych wchodzi¢
beda przedmiotowe ,,wytyczne”. Wydaje sie¢ wiec, ze kwestia wymaga bardziej
radykalnych rozwiazan (z uchyleniem art. 22 pkt 1 i art. 110 ust. 2 u.p.s. wlacznie).

THE COMPLEXITIES OF LEGALITY — THE EXAMPLE
OF THE ADJUDICATION ON THE PURPOSE-SPECIFIC
BENEFIT IN THE CASES OF LOSSES AND DAMAGES

CAUSED BY A NATURAL OR ECOLOGICAL DISASTER

Summary

The organisation and functioning of a democratic state ruled by law is based on the system of
principles and legal institutions. The sine qua non condition of the effective implementation of this
concept is the coherence (unification) of legal order. The latter presupposes, in turn, the systemic
approach to positive law. The paper analyses the provisions of the Social Assistance Act which do
not meet these requirements. This allows the author to specify the most serious threats resulting
from the described deficit (these primarily involve non-compliance with the standards which de-
fine the legal bases for administrative decisions and the provisions allowing for the interventions
in the area of municipal activities). The conclusion offers suggestions as to how the diagnosed
deficiencies could be corrected.

Keywords: democratic state ruled by law, standards defining the legal bases for administra-
tive decisions, requirements pertaining to the specification of the bases for the interventions in the
area of municipal activities
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