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l. UZASADNIENIE WYBORU TEMATU | CEL BADAWCZY ROZPRAWY

Problematyka rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji stanowi przedmiot
zainteresowania nauki juz od dawna. Samo zagadnienie sprawno$ci dziatania zostato
zdefiniowane w polskiej nauce w ramach tzw. badan prakseologicznych prowadzonych m.in.
przez Tadeusza Kotarbinskiego (Sobczyk 2018:1). Przeniesienie teorii prakseologicznych na
grunt nauki o administracji pozwolito nastgpnie na ujecie pojecia panstwa jako organizacji,
ktora, ,,sktada si¢ z ludzi, zadan, technologii, struktury i1 kierownictwa. Jej sprawnie dziatajacy
model jest calo$cig ztozong z czgsci harmonijnie wspotprzyczyniajacych si¢ do powodzenia,
realizujacych zbieznie jednokierunkowe cele zgodne z celem catos$ci” (Sobczyk 2018:1).
Obecnie teorie rzetelnego i sprawnego dzialania rozwijane sa m.in. w ramach tzw. prawa do
dobrego rzadzenia (Good Governance), do ktorego coraz czeSciej odnosza si¢ zarOwno
mie¢dzynarodowe, jak 1 krajowe instytucje. Nowe koncepcje, takie jak model nowego
zarzadzania publicznego (New Public Management), model nowej administracji publicznej
(New Public Administration) czy tez, wspomniane juz, prawo do dobrego rzadzenia (Good
Governance), powstaly w reakcji na pojawiajace si¢ tendencje modernizacyjne w administracji
publicznej, a co za tym idzie, takze w szeroko rozumianych instytucjach publicznych. Jak
zauwaza Dawid Sze$cito (2003: 1), owe nowe tendencje wraz z poszerzeniem przestrzeni praw
cztowieka o prawa kolejnych generacji przyniosty ,,w relacjach administracja [a szerzej
panstwo] — obywatel chyba najdalej idaca zmian¢ jakos$ciowa, poréwnywalng jedynie z
ustanowieniem gwarancji ochrony jednostki przed samowola wiadzy w ramach doktryny

panstwa prawnego”.

Na gruncie prawa polskiego koncepcja rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji
publicznych zostata wyrazona we wstepie do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2
kwietnia 1997 r. Ustawodawca, po raz pierwszy w historii polskiego konstytucjonalizmu,
zdecydowat si¢ tym samym na ochron¢ zwigzanych z nig warto$ci na poziomie ustawy
zasadniczej. Przedmiotowa zasada, bo takie miano wspomniana koncepcja zyskata zasadniczo
w doktrynie prawa, sitg rzeczy nie ma ugruntowanego historycznie sposobu odczytywania. Nie
doczekala si¢ ona takze, jak do tej pory, systematycznego opisu (por. Waszczuk 2018: 36).
Wybor czesci wstepnej tekstu Konstytucji do tego, by zawrze¢ w niej fundamentalne, jak si¢
wydaje, tresci dla ustroju demokratycznego panstwa prawnego, sktania natomiast do refleksji
nad rolg wstepoéw do konstytucji oraz mozliwos$cig ich zastosowania w praktyce prawa. Ponadto
na uwage zastuguje to, ze zasady prawa, wyrazajace wartosci sktadajace si¢ na fundamenty

ustrojowe panstwa, skorelowane sg niejednokrotnie z przystugujacymi jednostce prawami



(Kordela 2012: 34). Rozpatrywanie zawartych w nich tresci powinno zatem uwzglgdnia¢ nie
tylko aspekty ustrojowe, lecz takze prawnopodmiotowe. Ich zadaniem jest bowiem
niejednokrotnie ochrona statusu prawnego jednostki w jej relacjach z instytucjami wiladzy

publicznej (Jagielski 2015: 139 i 141).

Celem dysertacji jest proba rekonstrukcji 1 opisu tresci zawartych w zasadzie rzetelnego
1 sprawnego dziatania instytucji publicznych, z uwzglednieniem dorobku nauki i orzecznictwa.
Omowione w niej zostato takze znaczenie ustrojowe oraz prawnopodmiotowe rzeczonych
tresci w kontek$cie wybranych regulacji konstytucyjnych. Che¢ uwypuklenia tych ostatnich
znalazta natomiast odzwierciedlenie juz w samym tytule pracy, w ktérym mowa jest nie tyle o
zasadzie rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych, ile raczej o prawie jednostki
do takowego ich dziatania. Przyjeta optyka pozwolita, jak si¢ wydaje, na calosciowe ujecie
zasady rzetelnego 1 sprawnego dziania instytucji publicznych zar6wno w aspekcie

teoretycznym, jak i praktycznym.

1. METODOLOGIA ZASTOSOWANA W PRACY

W pracy zastosowano trzy podstawowe metody badan prawniczych: metode formalno-
dogmatyczng, metod¢ prawno-poréwnawcza 1 metod¢ historyczno-pordwnawcza,
pierwszenstwo przyznajac tej pierwszej. W ramach metody formalno-dogmatycznej dokonano
analizy, wyktadni i omdéwienia, wyrazonej we wstepie do Konstytucji RP z 1997 r., zasady
rzetelnego 1 sprawnego dziatania instytucji publicznych. Wspomniana analiza uwzgledniata
dorobek nauk humanistycznych i spotecznych, a zwlaszcza dorobek nauk prawnych oraz
dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego, sadéw administracyjnych, Sadu
Najwyzszego 1 sagdéw powszechnych. W celu interpretacji tresci normatywnych w pracy
odwotywano si¢ do zasad wyktadni jezykowej, systemowej i funkcjonalnej. Zastosowanie
metod prawno-poréwnawczej |1 historyczno-porownawcze] miato charakter jedynie
uzupetniajacy. Ich wykorzystanie byto jednak niezbedne do petlnego zobrazowania
omawianych zagadnien z uwzglednieniem mig¢dzynarodowych standardéw oraz sposobu
ksztaltowania si¢ poszczegolnych instytucji czy koncepcji. Niedookreslony prawnie charakter
poszczegolnych pojec sktadajacych si¢ na zasade rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji
publicznych spowodowal, ze dla ich zdefiniowania konieczne bylo odwotanie si¢ nie tylko do
dorobku nauk prawnych, lecz takze innych nauk spotecznych oraz nauk humanistycznych.

Dobor i1 zakres analizowanych w tym konteks$cie tresci stanowil niejako rezultat proby



spojrzenia na badane zagadnienia z uwzglednieniem perspektywy inspirowanej zatozeniami
teorii ugruntowanej. Aby zrealizowac zalozenia pracy, konieczne bylo rowniez przyjecie
okres$lonej ramy teoretycznej. Jej podstawy stanowig wlasciwe dla polskiej nauki prawa teorie
1 klasyfikacje. Ich dobor wynikal z aktualno$ci proponowanych rozwiazan, zwlaszcza w

rozwazaniach dotyczacych polskiego prawa konstytucyjnego.

W pracy dokonano analizy dorobku orzeczniczego pod katem prezentowanego tam
sposobu rozumienia oraz kontekstu postugiwania si¢ pojeciem rzetelnego i sprawnego dziatania
instytucji  publicznych. W tym celu badaniu poddano orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, sadow administracyjnych, Sadu Najwyzszego 1 sadoéw powszechnych,
dostgpne w systemie informacji prawnej LEX, systemie informacji prawnej Legalis,
Internetowym Portalu Orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, Bazie Orzeczen Sadu
Najwyzszego oraz Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, z okresu od dnia
wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. (17 pazdziernika 1997 r.) do 31 lipca 2021 r.
Kryterium wyboru orzeczen bylo wystepowanie w nich frazy wskazujgcej na odwotanie si¢
skladu orzekajacego w uzasadnieniu wyroku do zasady rzetelnego i sprawnego dziatania
instytucji publicznych. W wyselekcjonowanych orzeczeniach musialy zatem wystepowac takie
leksemy! jak rzetelnosé i sprawnosé lub rzetelny i sprawny, potaczone, w dowolnej kolejnosci,
spojnikiem kopulatywnym?, lub tez wystepujace lacznie w uzasadnieniu tego samego
orzeczenia. W pracy uwzgledniono takze, chociaz w niewielkim zakresie, orzeczenia, ktore
jakkolwiek spelniaty kryteria wyszukiwania, to jednak wystepujace w nich stowa kluczowe
odnosity si¢ do innych postanowien Konstytucji lub tez wynikaty z ustawodawstwa zwyklego.
Ich wykorzystanie miato stuzy¢ mozliwie pelnemu przedstawieniu sposobu rozumienia przez
rzeczone sady i1 Trybunal poje¢ niedookreslonych prawnie, do ktérych zaliczane sa pojecia
rzetelno$ci i sprawnosci®. Z podobnych wzgledéw analizie poddano nie tylko wyniki rozwazan
sktadéw orzekajacych w zawistych przed nimi sprawach, lecz takze stanowiska stron.
Pozwolito to szerzej spojrze¢ na sposob funkcjonowania analizowanej zasady w przestrzeni

prawnej.

! Leksem to w jezykoznawstwie ,,[jlednostka opisu stownikowego jezyka, wyraz jezykowy; zbi[ér] form
wyrazowych przeciwstawiajacych si¢ sobie pod wzgledem kategorii fleksyjnej” (Saloni 1999: 330).

2 Spojnikami kopulatywnymi wiasciwymi dla jezyka polskiego s m.in. spojniki i, oraz, ani, tez, takie
(Doroszewski 1966: 610; Boniecka 1998: 63).

3 Jak zauwaza Strzepek (2013: 30), normy konstytucyjne odznaczajg si¢ wyraznym zabarwieniem aksjologicznym,
stad czesto operuja blizej nieokreslonymi pojeciami. Przyktadami tego typu poj¢¢ sa, zdaniem autora, takie
pojecia, jak ,,wolno$¢, rownosc¢, sprawiedliwos¢ spoteczna, rzetelnos¢, sprawnose”.



Azeby zachowac¢ spdjnos¢ wywodu, w pracy zdecydowano si¢ na okreslanie konstrukcji
rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych zasadniczo terminem zasada. Jest to
zwigzane z do$¢ powszechnym przyjeciem takiej wiasnie nomenklatury na jej okreslenie w
doktrynie prawa i orzecznictwie. Przyjeta terminologia nie wyklucza jednak mozliwosci
upatrywania w konstrukcji rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji publicznych tresci

prawnopodmiotowych, na ktore wskazuje tytut dysertac;ji.

1. STRUKTURA PRACY

Prac¢ podzielono na trzy czg$ci, skladajace si¢ z rozdzialdéw i podrozdziatdow.
Poszczegbdlne czgSci  poswigcono, odpowiednio, zagadnieniom wprowadzajacym,
pozwalajacym na wyznaczenie niezbednych do dalszego opisu ram teoretycznych (czes¢ 1),
analizie sposobu ujmowania zasady rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych w
literaturze z zakresu nauk humanistycznych i spotecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem
dorobku nauk prawnych (cze$¢ II) oraz analizie sposobu odnoszenia si¢ do zasady rzetelnego i
sprawnego dziatania instytucji publicznych w orzecznictwie sadéw 1 Trybunalu

Konstytucyjnego (czes¢ III).

W  pierwszym rozdziale, otwierajacym czg$¢ pierwsza pracy, przedstawiono
podstawowe koncepcje zasad prawa wypracowane przez polska doktryne prawa, ze
szczegOlnym uwzglednieniem problematyki normatywnego charakteru zasad prawa oraz ich
roli w funkcjonowaniu catosci systemu prawa. Zdefiniowano pojecie konstytucyjnej zasady
prawa, pokazano kryteria wydzielania rzeczonej zasady, jej tresci, funkcje, charakter i rolg.
Omowiono takze problematyke konstytucyjnych zasad prawa w kontek$cie miedzynarodowych

standardow oraz problematyki ochrony praw 1 wolnos$ci jednostki.

Drugi rozdzial tej czg$ci pracy poswigcono wybranym zagadnieniom dotyczacym
konstytucji jako ustawy zasadniczej. Omoéwiono w nim problematyke bezposredniego
stosowania Konstytucji RP z 1997 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwos$ci
bezposredniego stosowania postanowien jej wstepu. Przedstawiono koncepcje dotyczace
nienormatywnego i normatywnego charakteru wstepu do konstytucji oraz wynikajace z tego
ewentualne konsekwencje w praktyce stosowania prawa. Odniesiono si¢ takze do kwestii

znaczenia postanowien preambuly do Konstytucji dla ochrony praw i wolnosci jednostki.

Trzeci rozdzial, zamykajacy pierwsza cze$¢ pracy, stanowi rodzaj podsumowania

wyznaczajacego przyjete ramy teoretyczne.



Rozdzialy pierwszy drugiej czesci pracy poswigcono probie zdefiniowania pojecia
instytucji publicznej jako adresata obowigzku podejmowania dzialan w sposob rzetelny i
sprawny. W tym celu przedstawiono sposoby ujmowania pojecia instytucji — z zawe¢zeniem do
instytucji publicznej — wtasciwe dla nauk spotecznych, w tym nauk socjologicznych,
ergologicznych oraz prawnych. Dorobek tych dyscyplin pozwolil w pelni ustali¢ i opisaé
adresata normy post¢powania, wynikajacej z zasady rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji

publicznych.

W drugim rozdziale drugiej czesci pracy odniesiono si¢ do sposobu rozumienia pojecia
dzialania. Rzeczone pojecie przedstawiono w ujeciu nauk filozoficznych, ergologicznych 1
prawnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem zwlaszcza tych ostatnich. W tym rozdziale
omoéwiono problematyke dziatania zarowno z punktu widzenia ogélnej teorii prawa, jak i w
odniesieniu do instytucji publicznej jako szczeg6lnego podmiotu prawnego. Wsrdd rozwazan
prawnych nad rzeczonym pojeciem poruszono takze problematyke dziatan biernych

(niedziatania), a $cislej zaniechania, bezczynnoS$ci i milczenia.

Rozdziat trzeci drugiej czg$ci pracy poswigcono przedstawieniu pojecia rzetelnosci. W
pierwszej kolejnosci opisano to pojecie w ujeciu stownikowym. Nastgpnie omdwiono sposoby
rozumienia rzetelnosci, odpowiednio, jako pojecia przynaleznego do sfery etyki parlamentarnej
1 urzedniczej oraz jako jednego z kryteriow kontroli Najwyzszej Izby Kontroli. Na koniec
przedstawiono rozwazania na temat rzetelno$ci jako pozadanej cechy procesu sgdowego

(przebiegu postgpowania), procesu tworzenia prawa oraz procesu wyborczego.

W rozdziale czwartym drugiej cze$ci pracy przedstawiono sposoby ujmowania
problematyki sprawnosci. Pojecie sprawnosci, jako podstawowe dla nauk prakseologicznych,
zostalo, opisane przede wszystkim z perspektywy nauk ergologicznych. W dalszej kolejnosci
odniesiono je do nauk prawych. Aby je lepiej pokazaé z tej wlasnie perspektywy, opisano
dorobek nauk prawno-administracyjnych, odwotujacy sie do sprawnosci jako pozadanej cechy
dziatania administracji publicznej. Pojecie to zostato takze odniesione do problematyki sposobu
prowadzenia postgpowania administracyjnego i1 sadowego, z uwzglednieniem procedury

administracyjnej, cywilnej i karnej.

W rozdziale pigtym drugiej cze$ci pracy omoéwiono zasade rzetelnego i sprawnego
dziatania instytucji publicznych w konteks$cie wybranych zasad i praw konstytucyjnych. W
obrgbie rzeczonego rozdziatu przedstawiono analizowang zasade na tle tresci wynikajacych z

klauzuli (zasady) demokratycznego panstwa prawnego oraz zwigzanych z nig wybranych



konstytucyjnych zasad i praw: zasady legalizmu, zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego prze nie prawa, zasady rzetelnej legislacji, prawa do sadu, prawa do rzetelnego
procesu, zasady sprawiedliwosci proceduralnej, prawa do dobrej administracji oraz zasady

proporcjonalnosci.

W rozdziale szo6stym drugiej czgsci pracy odniesiono si¢ do, sygnalizowanej w tytule
pracy, problematyki rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji publicznych jako prawa
podmiotowego jednostki. Omoéwiono w nim zagadnienie dwuwarstwowego ujmowania praw
podmiotowych jako konstrukcji norm sprze¢zonych. Wskazano podmioty tego prawa oraz
nakre§lono obowiazki adresatow normy zobowigzujacej instytucje publiczne do dziatania w
sposob rzetelny 1 sprawny. Odniesiono si¢ takze do ewentualnych korzysci dla jednostki

wynikajacych z wydzielenia tak rozumianego prawa do dobrego panstwa.

Rozdziat siodmy, zamykajacy drugg czes¢ pracy, stanowi jednoczesnie podsumowanie
wcezesniejszych rozdziatow. Przedstawiono w nim wnioski wynikajace z analizy literatury
przedmiotu oraz dostgpnych opiséw naukowych. Tresci zawarte w tym rozdziale obejmuja
najwazniejsze zatozenia niezb¢dne do teoretycznego opisu poszczegolnych pojec sktadajacych
si¢ na zasade rzetelnego 1 sprawnego dziatania instytucji publicznych. Uwzgledniajg one

roOwniez opis rzeczonej zasady w uj¢ciu ustrojowym oraz prawnopodmiotowym.

Ostatnig cze$¢ pracy podzielono na cztery rozdzialy. Pierwszy, drugi 1 trzeci
poswiecono przedstawieniu wybranych orzeczen, odpowiednio: Trybunatu Konstytucyjnego
(rozdzial 1), sadoéw administracyjnych (rozdziat 2) oraz Sadu Najwyzszego i1 sadow
powszechnych (rozdziat 3). Analizie i opisowi poddano orzeczenia, w ktorych sady i Trybunat
odnosity si¢ do standardow rzetelnego i1 sprawnego dziatania instytucji publicznych.
Wyznaczono tym samym sposdb rozumienia oraz zakres rzeczywistego stosowania wyrazonej
w preambule do Konstytucji zasady, w mysl ktorej ustanawia si¢ Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,pragnac na zawsze zagwarantowa¢ prawa obywatelskie, a dziataniu instytucji

publicznych zapewni¢ rzetelnos¢ i sprawnos¢”.

Rozdzial czwarty trzeciej czgsci pracy to podsumowanie wczesniejszych rozdziatow.
Zawarte w nim treSci stanowig przeglad wazniejszych pogladow sadow i Trybunalu
Konstytucyjnego w przedmiotowej sprawie. Stanowig one tym samym wyraz istoty zasady
rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych oraz przypisywanego jej znaczenia w

praktyce stosowania prawa.



Dysertacj¢ opatrzono zakonczeniem przedstawiajacym wnioski wynikajace z opisanego
stanu rzeczy, obejmujacego dorobek literatury przedmiotu oraz orzecznictwa. Wnioski dotycza
gtéwnie relacji zachodzacej pomiedzy teoretycznym ujeciem tresci analizowanej zasady a
praktyka jej stosowania przez sady i Trybunal Konstytucyjny. W rzeczonym rozdziale
odniesiono si¢ rowniez do mozliwosci szerokiego wykorzystywania konstrukcji rzetelnego i
sprawnego dziatanie instytucji publicznych nie tylko jako konstytucyjnej zasady prawa
adresowanej do wiladz publicznych, lecz takze jako prawa jednostki — prawa jednostki do

dobrego panstwa, ktérego instytucje publiczne dziataja w sposob rzetelny 1 sprawny.

V. USTALENIA BADAWCZE

Jak wynika z tresci wstepu do Konstytucji RP z 1997 r., Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej zostata uchwalona jako prawo podstawowe dla Panstwa dla zagwarantowania na
zawsze praw obywatelskich oraz dla zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji
publicznych. Wyrazona w ten sposéb po raz pierwszy na poziomie konstytucyjnym zasada
rzetelnego 1 sprawnego dziatania instytucji publicznych zostata zasadniczo uznana przez
Trybunat Konstytucyjny jako jeden z dwoch podstawowych celow ustanowienia Konstytucji
oraz gwarant demokratycznego panstwa prawnego (por. wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., sygn.
akt K 14/03). W tym kontekscie zwraca uwage to, ze rzeczona zasada nie znalazla nast¢pnie
powtorzenia w czesci artykulowej Konstytucji, nie zostala ona roéwniez objeta dodatkowsa
ochrong w razie ewentualnej jej nowelizacji. Do$¢ powszechnie przyjeta obecnie koncepcja
normatywnego charakteru wstepu do Konstytucji oraz bezposredniego stosowania wszystkich
jej postanowien pozwala rozpatrywac analizowane tresci wstepu do Konstytucji w kategoriach
normatywnych. Szczeg6lna ranga tych tre$ci jako wartosci prawnie chronionych pozwala,
nadto, przyzna¢ im range zasady prawa. Konsekwencjg przyjetych zatozen oraz wlasciwego
dla polskiej kultury prawnej sposobu rozumienia zasad prawa jest mozliwos$¢ upatrywania w
zasadzie rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych tre$ci prawnopodmiotowych.

Jest to zwigzane z koncepcja praw podmiotowych jako szczegdlnej kategorii zasad prawa.

Ranga warto$ci chronionych zasada rzetelnego i1 prawnego dziatania instytucji
publicznych podkreslana byta szeroko w orzecznictwie sadow i Trybunalu Konstytucyjnego.
Jak bowiem zauwazyt Sad Najwyzszy — jeszcze przed uchwaleniem obecnie obowigzujace;]
Konstytucji — ,,jednym z podstawowych prawnych i politycznych zadan konstytucji we

wspotczesnym panstwie prawnym jest nie tylko okreslenie, jakie podstawowe prawa i wolnosci



obywateli s3 zagwarantowane i chronione prawem, lecz takze ustanowienie zasad jasnego,
zrozumialego i skutecznie dzialajacego systemu postepowania organdéw wladzy, administracji
i sgdownictwa, i to takiego systemu, ktory zostanie powszechnie zaakceptowany jako
przejrzysty, uczciwy i sprawiedliwy” (wyrok SN z 28 listopada 1990 r., sygn. akt III ARN
28/90; cyt. za Strzgpek 2013: 18). Juz na gruncie Konstytucji RP z 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny orzekt natomiast, ze ,,[r]zetelnos¢ i sprawno$¢ dziatania instytucji publicznych,
w szczegoOlnosci za$ tych instytucji, ktore zostaly stworzone w celu realizacji i ochrony praw
gwarantowanych przez Konstytucje¢, nalezy do warto$ci majacych range konstytucyjng” (wyrok
TK z 16 grudnia 2009 r., sygn. akt Kp 5/08). Wszystko to wskazuje na szczegdlne znaczenie
zasady rzetelnego 1 sprawnego dziatania instytucji publicznych oraz wynikajacych z niej

zobowigzan/gwarancji nie tylko dla wiadz publicznych, lecz takze dla obywateli.

Sama zasada rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych nie doczekata sig,
jak do tej pory, systematycznego opisu. Poszczegolne elementy jej tresci wydobywane byty
natomiast w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, sadéw administracyjnych, Sadu

Najwyzszego oraz sadow powszechnych.

Jako konstytucyjna zasada prawa konstrukcja rzetelnego i1 sprawnego dzialania
instytucji publicznych adresowana jest zasadniczo do witadz publicznych. W tym znaczeniu
naktada ona na nie obowiazek podejmowania dziatah w sposob rzetelny i sprawny. Elementy
sktadajace si¢ na tak sformutowang norme prawng wymagaja jednak, ze wzgledu na swoja
charakterystyke, doprecyzowania. Analiza literatury i orzecznictwa pozwolita zidentyfikowac
potencjalne ich tresci, wskazujac jednak na duza kontekstowo$¢ sposobu rozumienia pojgé

niedookreslonych prawnie, do ktorych zaliczajg si¢ pojecia rzetelnosci i sprawnosci.

Instytucja publiczng w rozumieniu analizowanej zasady jest, jak si¢ wydaje, organizacja
dzialajaca na podstawie norm prawnych, a zatem sformalizowana (majaca jakie§ prawne
oblicze) organizacja (osoba lub zespdt osob wyposazonych w zasoby) dziatajaca ,,w sferze
spraw publicznych, regulowanej przez normy prawa publicznego, ktérego zadaniem jest
ochrona interesu publicznego” (Wytrazek 2011: 315). Zgodnie z terminologia proponowang w
Konstytucji RP z 1997 r., instytucja publiczng jest natomiast organ wtadzy publicznej sensu
largo. Przez to pojecie rozumie si¢ bowiem instytucjg, strukture organizacyjng lub jednostke,
wykonujacg funkcje wladzy publicznej (wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej)
w wyniku powierzenia jej lub przekazania tych funkcji. Na takg interpretacje wskazuje rowniez
analiza orzecznictwa sadow administracyjnych. W kontek§cie omawianej zasady mowa jest

tam o rzetelnym i sprawnym dziataniu organow panstwa i wladz publicznych.



Pojecie dziatania w odniesieniu do specyficznego podmiotu, jakim jest instytucja
publiczna, obejmuje swoim zakresem zasadniczo wszelkie formy wykonywania tzw. zadan
publicznych. W tym znaczeniu jest ono zardwno zachowaniem czynnym, jak i biernym tej
instytucji. To ostatnie dopuszczalne jest jednak tylko pod warunkiem, ze obowigzek
okreslonego dzialania biernego zawarty jest w przepisach prawa i pozwala na ustalenie jego
wiasciwego ksztaltu. Konwencjonalny charakter podmiotow, jakimi sg instytucje publiczne,
naklada na nie obowigzek dzialania (czynnego i biernego) wylacznie na podstawie 1 w
granicach prawa. Tak pojmowane dziatanie $cisle zatem zwigzane jest z pojeciem kompetencji
— rozumianej jako rodzaj upowaznienia, uprawnienia badz mozliwos$ci dziatania — Stanowiace;j

konglomerat uprawnien i obowigzkow.

Rzetelno$¢ 1 sprawno$¢ stanowia podstawowe kryteria oceny dzialan podejmowanych
przez instytucje publiczne, wyznaczajace ich minimalne standardy. Jako takie dookreslane sa
zasadniczo kontekstowo, niejednokrotnie odmiennie w stosunku do poszczegolnych instytucji
publicznych, co wynika m.in. z ich niedookre§lonego prawnie charakteru. Szczegdlnie wysokie
wymagania rzetelno$ci 1 sprawnosci powinny by¢ natomiast stawiane, zdaniem sadow i
Trybunatu Konstytucyjnego, instytucjom, ktore ,,zostaly stworzone w celu realizacji i ochrony
praw gwarantowanych przez Konstytucj¢” (wyrok TK z 16 grudnia 2009 r., sygn. akt Kp 5/08),
w tym instytucjom witadzy sagdowniczej. Wzgledem tych ostatnich formutowany bywa nawet
wymog, by dzialaly nie tylko rzetelnie i sprawnie, lecz takze efektywnie. Rzetelnos$¢ i
sprawno$¢ sg zasadniczo pojeciami przynaleznymi do sfer etyki i prakseologii. Na poziomie
doktrynalnym ich precyzyjne okreslenie utrudnia w jakiej$§ mierze brak zobiektywizowania
oraz podatnos¢ na rozne interpretacje. Dodatkowy problem stanowi rowniez niejednokrotne

zazgbianie si¢ 1 wzajemne uzupelnianie omawianych terminéw.

W literaturze rzetelno$¢ ujmowana bywa jako uczciwos$¢, sumiennos¢, doktadnos¢ oraz
nalezyte wypelnianie obowigzkéw (wiarygodne i odpowiadajagce wymogom). Jako pojecie
przynalezne do sfery etyki parlamentarnej i urzgdniczej odnosi si¢ ono do takich wartosci jak
uczciwos¢, solidnosé, sumienno$é, doktadnosé, nalezyte wypelnianie obowigzkéw czy
kierowanie si¢ wzgledami merytorycznymi. Z punktu widzenia proceséw kontrolnych za
rzetelne nalezatoby uznac ,,wypetnianie obowigzkéw z nalezytg staranno$cig, sumiennie i
terminowo, wykonywanie zobowigzan zgodnie z ich tre$cig, dokumentowanie dziatan zgodnie
z rzeczywisto$cia, we wlasciwej formie i wymaganych terminach, zgodnie z wewnetrznymi
regutami funkcjonowania jednostki” (II1.5.6. Standardow kontroli administracji rzqdowej z

201212017 r.). Pojecie rzetelnosci odnoszone bywa réwniez do pewnych zbiorczych idei lub



modeli, wsrod ktorych wymieni¢ mozna takie konstrukcje jak rzetelny proces, rzetelna
legislacja czy rzetelne wybory. W orzecznictwie rzetelno$¢ definiowana bywa zasadniczo w
kontekscie wiadzy sadowniczej. W tym ujeciu rozumiana bywa jako ,,zdolno$¢ dziatania
instytucji publicznej] w sposob wiarygodny dla podmiotow prawa”. Jej przejawem jest
»przewidywalno$[¢] przestanek oraz konsekwencji dzialania instytucji publicznych”.
Rzetelno$¢ wymaga ponadto, by wszelkim dzialaniom ,nadano wlasciwg forme¢ oraz je
udokumentowano”. W odniesieniu do dziatania sgdow utozsamiana bywa natomiast z ich

bezstronnoscia, niezaleznoscia i niezawistoscia.

Sprawno$¢ bywa ujmowana w literaturze gtownie z perspektywy nauk ergologicznych.
W tym znaczeniu definiowana jest jako ,,pewien ideal Iaczacy w sobie wszystkie zalety dobre;j
roboty” (Pszczotowski 1967: 16), na ktory sktadaja si¢ glownie skutecznos¢, korzystnose i
ekonomiczno$¢. Na gruncie teorii organizacji i zarzadzania utozsamiana bywa rowniez z
efektywnoscig. W naukach prawnych sprawno$¢ rozpatrywana bywa gléwnie w konteks$cie
badan nad pozgdanymi cechami dziatania administracji publicznej oraz sposobu prowadzenia
postgpowania administracyjnego 1 sadowego. Definiujac sprawno$¢ w pierwszym z
wymienionych kontekstow, zwraca si¢ uwage glownie na skuteczno$¢ i efektywnosé
rozstrzygnie¢ podmiotow administrujgcych, skuteczno$¢ tworzonego przez nie prawa,
»stop[ien] racjonalnos$ci norm prawnych tworzonych przez parlament [oraz] efektywno$[¢] w
dziedzinie zapewnienia obywatelom §wiadczen spotecznych” (Miru¢ 2006: 388). W drugim z
wymienionych kontekstow sprawnos$¢ (tu utozsamiana z efektywno$cig) bywa uwazana za
czynnik determinujacy realizacje zasady sprawiedliwosci proceduralnej, a przez nig takze
prawa do sagdu — prawa do rzetelnego procesu sgdowego. W ujeciu procesowym przez pojecie
sprawno$ci rozumie si¢ zasadniczo sposOb zorganizowania postgpowania, w tym jego
szybkos¢. Sprawne postgpowanie jest zatem postepowaniem dobrze zorganizowanym, ktére
odznacza si¢ optymalnym stopniem sformalizowania. W ujeciu cato§ciowym czynnikami
wyrdzniajacym sprawno$¢ instytucji publicznych jako organizacji o szczegdlnym charakterze
sa natomiast dzialanie na podstawie i w granicach prawa oraz w zgodzie z oczekiwaniami
spotecznymi (realizacja celu spotecznego). Temu pierwszemu przyznaje si¢ takze
pierwszenstwo przed prakseologicznie rozumiang sprawnoscig. Jesli chodzi o sposob
ujmowania sprawnosci w orzecznictwie sagdéw i Trybunatu Konstytucyjnego, to zasadniczo
definiowana jest ona jako ,,zdolno$¢ instytucji publicznej do realizacji przyznanych jej prawem
kompetencji. Przejawia si¢ ona w jednoznacznej i spdjnej regulacji ustawowych kompetencji

oraz procedury dziatania danej instytucji” (wyrok TK z 11 sierpnia 2016 r., sygn. akt K 39/16).



W odniesieniu do sagdow sprawno$¢ rozumiana bywa jako ,.eliminacj[a] w miar¢ mozliwosci
przedtuzania si¢ postgpowania sagdowego ponad uzasadniong konieczno$¢” (wyrok TK z 7
listopada 2005 r. (sygn. akt P 20/04). Sama natomiast sprawno$¢ postepowania zaliczana bywa

do istotnych wartosci proceduralnych i utozsamiana z jego terminowoscia i rzetelnoscig.

Analiza poszczeg6lnych elementow sktadajacych si¢ na zasade rzetelnego 1 sprawnego
dziatania instytucji publicznych oraz jej zwigzkéw funkcjonalnych z wybranymi
konstytucyjnymi zasadami i prawami (zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasada rzetelnej legislacji,
prawem do sadu, prawem do rzetelnego procesu sadowego, zasadg sprawiedliwosci
proceduralnej, prawem do dobrej administracji 1 zasadg proporcjonalnosci) pozwolita dostrzec
W omawianej zasadzie takze elementy prawnopodmiotowe. Charakter chronionych przez nig
warto$ci wskazuje bowiem, ze zasada rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji publicznych
przynalezy do tzw. szczegolnej kategorii zasad prawa, bedacych jednoczes$nie prawami
podstawowymi jednostki (por. wyrok TK z 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 77/06). Takie jej
rozumienie znalazto takze potwierdzenie w orzecznictwie sagdow administracyjnych, ktérych
zdaniem Konstytucja RP z 1997 r., ,,chronigc prawa jednostki, stanowi tez o prawie jednostki
do dziatania organdw panstwa rzetelnie 1 sprawnie” (wyrok NSA z 20 kwietnia 2017 r., sygn.
akt IT FSK 840/15). W tym znaczeniu konstrukcja rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji
publicznej stanowi zlozong sytuacje prawna, ktora wyznacza z jednej strony podmioty tego
prawa, z drugiej za$ adresatdow normy zobowigzujacej wraz ze wskazaniem zachowania, jakie
jest im nakazane ze wzgledu na prawnie chronione interesy podmiotow tak okreslonego prawa.
Uznanie omawianych postanowien Konstytucji za zrédlo prawa podmiotowego wplywa
natomiast na sposob okreslenia prawnej pozycji jednostki w panstwie oraz stanowi formalng
przestanke dopuszczalnos$ci rozpatrywania skargi konstytucyjnej. Podmiotami prawa jednostki
do rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych sa, jak si¢ wydaje, obywatele. Takie
zawezenie zakresu podmiotowego rzeczonego prawa ma swoje uzasadnienie w tresci wstepu
do Konstytucji RP z 1997 r. (Konstytucja zostata uchwalona jako prawo podstawowe dla
panstwa m.in. w celu zagwarantowania na zawsze praw obywatelskich) oraz art. 1 Konstytucji
(,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.””). Na tak zdefiniowane
dobro wspdlne sktadajg si¢ bowiem instytucje i wladze publiczne wraz z ich zadaniami oraz
formg realizacji (Stahl 2011: 33). Jego ksztalt wyznaczaja natomiast podstawowe

postanowienia Konstytucji RP z 1997 r. obejmujace:



a) obszar wolnosci, praw i obowigzkow jednostki, ktory opisuje nie tylko status
jednostki w panstwie, ale takze opisuje obowiazki wladzy (panstwa) wobec jednostki,
b) obszar funkcjonowania instytucji zycia publicznego. Idzie tu o0 wybdr optymalnego
modelu ustroju pafstwa z punktu widzenia zachowania tadu konstytucyjnego
majacego znaczenie dla statusu jednostki,

c) obszar stanowienia prawa bedacego podstawowym instrumentem realizacji

warto$ci konstytucyjnych” (Trzcinski 2005: 455).
Jesli chodzi o adresatow normy zobowigzujacej sprzgzonej z omawianym prawem jednostki, to
sa nimi — jak juz byla mowa — wladze publiczne 1 ich instytucje. Na dyspozycj¢ normy
zobowigzujacej sktada si¢ natomiast obowigzek podejmowania przez jej adresatow (instytucje
publiczne) dziatan odznaczajacych si¢ rzetelnoscig i sprawnoscia. Konstrukcja ta obejmuje
zatem swoim zakresem obowigzek rzetelnego i sprawnego dzialania wiladzy sadowniczej
(definiowany w duzej mierze trescig prawa do sadu oraz zwigzanych z nim prawem do
rzetelnego procesu i zasada sprawiedliwos$ci proceduralnej), obowigzek rzetelnego i sprawnego
dziatania wladzy wykonawczej (definiowany w duzej mierze tre$cia prawa do dobrej
administracji) oraz obowigzek rzetelnego i sprawnego dziatania wladzy ustawodawczej,
obejmujacy m.in. (1) obowigzek cigzacy na ustawodawcy takiego uksztalttowania instytucji
publicznych, ktore umozliwitby im dzialanie w sposob rzetelny i sprawny, (2) obowigzek
tworzenia prawa zgodnie z wytycznymi wynikajagcymi z zasady rzetelnej (prawidlowej)
legislacji oraz (3) obowiazek podejmowania, z zachowaniem zasady proporcjonalno$ci, dziatan
prawodawczych w sytuacjach, w ktorych nakaz wydania okreslonego aktu normatywnego
wynika wprost z przepisow obowigzujacego prawa oraz, jak si¢ wydaje, takze w sytuacjach, w
ktérych wymog taki wynika z okoliczno$ci spoteczno-gospodarczych (aktywnosé
prawodawcza panstwa). Na mozliwos¢ takiej interpretacji prawa jednostki do rzetelnego i
sprawnego dziatania instytucji publicznych wskazuje takze analiza orzecznictwa. Jak bowiem
zauwazaja sady, w odniesieniu do wtadzy sadowniczej omawiane prawo realizowane jest m.in.
przez prawo jednostki do rzetelnego i sprawnego procesu sadowego, ktore stanowi dobro
osobiste kazdego. Prawo do dobrej administracji stanowi natomiast odpowiednik ,,prawa do
sadu w relacjach jednostka — administracja” (wyrok WSA we Wroctawiu z 10 listopada 2020
r., sygn. akt I SA/Wr 228/20). Jego ksztalt wyznaczaja m.in. ,,zasada praworzadnosci, czyli
dziatanie zgodne z prawem, w tym dziatanie zgodnie z prawem unijnym, oraz zasada
uczciwosci niezbgdna do utworzenia klimatu zaufania” (wyrok WSA we Wroctawiu z 30 lipca

2019 r., sygn. akt I SA/Wr 189/19).



Potrzeba nowego spojrzenia na problematyke praw i wolnosci czlowieka (praw
podstawowych) oraz adaptowanie juz istniejacych konstrukcji prawnych do nowych warunkéw
politycznych, spotecznych 1 gospodarczych (szukania nowych rozwigzan w juz istniejacych
konstrukcjach prawnych) zwigzana jest z coraz wigkszymi wyzwaniami wspotczesnej
rzeczywistos$ci globalnego §wiata. Propozycje poszerzenia utrwalonego juz katalogu praw
cztowieka pojawiajg si¢ natomiast w debacie publicznej juz od pewnego czasu. Na uwage
zastuguje zwlaszcza propozycja Ferdinanda von Schiracha, niemieckiego prawnika 1 pisarza,
ktory wysunat postulat dodania sze$ciu nowych praw do Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Wsrdd proponowanych przez niego praw szczegoélnie interesujace wydaje sie, z
perspektywy omawianej przez nas zasady, prawo do prawdy ze strony urzednikow publicznych.
Koresponduje ono bowiem z rozpoznanym przez Trybunat Konstytucyjny prawem obywatela
do prawdziwej informacji i rzetelnego przekazu pogladdéw przez osoby zajmujace stanowiska
publiczne, ktore, jak zauwazyl Trybunal, ma swoje oparcie w zasadzie rzetelnego i sprawnego
dziatania instytucji publicznych. Na potrzebe ochrony prawa obywatela do rzetelnej i
prawdziwe] informacji wskazujg takze standardy rzetelnych wyborow, w szczegodlnosci te
dotyczace kampanii wyborczej (por. Szmyt 2021: 331-334). Relacje zachodzace miedzy
zasada rzetelnego i1 sprawnego dziatania instytucji publicznych a problematyka dostgpu do
informacji — informacji publicznej — majg dos¢ ugruntowana tradycj¢. Jakkolwiek
rozpatrywane w nieco innym konteks$cie niz wyzej opisany, majg one zasadnicze znaczenie dla
ochrony praw 1 wolnosci jednostki. W szerokim orzecznictwie w zakresie dostepu do informacji
publicznej sady administracyjne wskazywaty bowiem, ze rzetelno$¢ i sprawno$¢ dziatania
instytucji publicznych stanowi kluczowy cel publiczny, do ktorego osiagnigecia walnie
przyczynia si¢ realizacja przez obywateli przystugujacego im prawa do informacji publiczne;.
Jak same twierdzily ,,[u] podstaw prawa dostepu do informacji publicznej jako prawa
politycznego [...] znajduja si¢ wartosci lezace rowniez u podstaw sprawowania wladzy w
ustroju demokratycznego panstwa prawnego, wsrdd ktorych istotng pozycje zajmuje jawnosé
ukierunkowana na to, aby dziatanie instytucji publicznych cechowato si¢ rzetelnoscig i
sprawnos$cig” (wyrok NSA z 27 wrzesnia 2019 1., sygn. akt I OSK 2687/16). W tym kontekscie
na uwage zwraca to, ze 6w cel publiczny, rozumiany jako ,,postulat zapewnienia organom
wladzy publicznej prawidlowego funkcjonowania w celu wykonywania ich kompetencji”
miesci si¢ takze w pojeciu porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa. Jako taki moze zatem, w
okreslonych okoliczno$ciach, stanowi¢ posrednio przestanke ograniczajaca prawo dostepu do
rzeczonego prawa (wyrok WSA w Bydgoszczy z 7 sierpnia 2019 ., sygn. akt || SA/Bd 184/19).
Problem ten jest o tyle ciekawy, ze, jak wskazuja sady i Trybunat Konstytucyjny, zasada



rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji publicznych ma przede wszystkim stuzy¢ ochronie

praw i wolnosci jednostki. Pelni ona tym samym wobec nich role stuzebna.

Stuzebna rola zasady rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych wobec
praw 1 wolnosci jednostki szczegodlnie widoczna jest zwlaszcza w oczekiwanym od
ustawodawcy sposobie uksztaltowania wladzy sadowniczej. Kwalifikowane standardy
rzetelnosci 1 sprawnosci dziatania instytucji wtadzy sadowniczej czesto bowiem podnoszone sg
w doktrynie 1 orzecznictwie. Podkres$lana jest zwlaszcza konieczno$¢ wlasciwego
uksztaltowania ustroju i pozycji instytucji sprawujagcych wymiar sprawiedliwo$ci oraz
prowadzenia postepowan w oparciu 0 prawo procesowe gwarantujgce poszanowanie praw i
wolnosci jednostki oraz jego rzetelnos¢ i sprawnos¢. W tym znaczeniu rzetelnos$¢ 1 sprawnosc
dziatania instytucji publicznych przejawia si¢ takze w zakazie przerzucania na jednostke

cigzarOw toczacego si¢ postepowania.

Analiza dostepnej literatury przedmiotu oraz przeglad orzecznictwa sadow 1 Trybunatu
Konstytucyjnego wykazaty niezwykla zlozono$¢ tresci sktadajacych si¢ na konstrukcje
rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych. Ich potencjat wydaje si¢ jednak tylko
czgSciowo wykorzystywany w praktyce stosowania prawa. Odnosi si¢ to zwlaszcza do
prawnopodmiotowej warstwy omawianej zasady, ktéra w niewielkim stopniu znalazia swoj
wyraz w orzecznictwie rzeczonych sadéw i Trybunatu. Funkcjonowanie w $wiecie
»megazmian” (Jaskiernia 2020: 36) oznacza koniecznos$¢ szybkiego dostosowywania instytucji
panstwa do nowych wyzwan 1 celow spotecznych. Rzetelnie i sprawnie dziatajace panstwo
(panstwo instytucjonalnie sprawne) to natomiast panstwo reagujace. Jest to panstwo
»otwarte[...], pomocne]...], skuteczne[...] 1 efektywne[...], o silnej pozycji migdzynarodowe;j
1 wysokiej aktywno$ci obywateli w zyciu spotecznym i politycznym” (Spasowska-Czarny
2017: 179). Jest to zatem dobre panstwo, ktore jako dobro wspolne wszystkich obywateli

powinno by¢ takze ich prawem.
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