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1. Wspoétczesnie stusznie niestety zauwaza sie istnienie w Pol-
sce kryzysu prawa i upadku jego autorytetu, wywotanych w gtéwne;j
mierze zjawiskiem zapa$ci legislacyjnej, a wiec nieprzemyslanej,
woluntarystycznej i nacechowanej przypadkowos$cig dziatalno$ci
naszego ustawodawcy. Szczeg6lnie wyraznie zjawisko to wyste-
puje wtasnie w prawie administracyjnym?. Wspo6twinnym btedow
popetnianych w toku stosowania prawa jest sam ustawodawca,
ktéry nie potrafi uksztattowaé dostatecznie spdjnych, w miare
precyzyjnych oraz wolnych od luk i niejasnosci konstrukcji praw-
nych. Zbyt gteboko siegajaca regulacja prawna, liczne i nawar-
stwiajgce sie nowelizacje oraz brak poszanowania dla regut do-
brej legislacji sa przyczyna braku przejrzystosci i czytelnoSci pra-
wa, a takze naruszenia spdjnosci catego systemu prawnego. Pa-
trzac na ilo$¢ popetnianych bteddw legislacyjnych, mozna odnie$¢
wrazenie, ze podmioty, ktére w najwiekszym stopniu powinny
stosowac zasady dobrej legislacji, zdaja sie w ogoble nie zauwazac

1 W. ChroéScielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Procedura administracyjna
a zasady poprawnej legislacji [w:] Podmioty administracji i prawne formy ich
dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 101, 104 i n. Ustawicznie obnizajacy sie poziom
stanowienia prawa administracyjnego stat sie przyczynkiem do refleksji nad
jego jako$cia. Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, ktéry
odbyt sie w dniach 23-26 wrzesnia 2012 r. w Biatymstoku poswiecony zostat
prébie udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy mamy do czynienia z kryzysem
prawa administracyjnego w administracji publicznej? Wnikliwg refleksje na-
ukowa na ten temat (koreferaty, komunikaty, gtosy w dyskusji) mozna odna-
lez¢ w publikacjach pozjazdowych.
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istnienia ,Zasad techniki prawodawczej”2. Szczegbélne wyrazny
wzrost krytyki jakoSci polskiego ustawodawstwa mozna odnalez¢
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Coraz czesciej pod-
noszone sg tez pod adresem polskich regulacji zarzuty niezgodno-
$ci z prawem europejskim. Btedy legislacyjne i luki prawne zakt6-
caja funkcjonowanie porzadku prawnego i naruszajga zasade pra-
worzadnosci. Opieszato$¢ ustawodawcy moze stanowi¢ zagroze-
nie dla podstaw funkcjonowania porzadku spotecznego w pan-
stwie, a w okre$lonych warunkach prowadzi¢ do takich negatyw-
nych nastepstw, jak niepowetowane straty spoteczne czy tez eko-
nomiczne. Wadliwa badz niejasna redakcja przepiséw lub zawarte
w nich wieloznaczne sformutowania powoduja trudnoSci inter-
pretacyjne. Réwniez przyswojenie wysoce niedoskonatego, lawi-
nowo narastajgcego ustawodawstwa, stwarza powazne trudnosci.
Gdyby nie komputerowe programy zawierajagce aktualizowane
teksty aktow prawnych, zapewne nastgpitaby zapa$¢ administra-
cji publicznej i wymiaru sprawiedliwosci, Zaden bowiem prawnik
nie bytby w stanie nadazy¢ za wprowadzanymi przez ustawodaw-
ce zmianami przepisows3.

Rzecza powszechnie wiadomg jest, ze z konsekwencjami bte-
dow i utomnosci legislacji muszg radzi¢ sobie organy stosujgce
prawo, w tym sady administracyjne. Tworzenie prawa w pos$pie-
chu, czesto z pominieciem zasad techniki prawodawczej, skutkuje
koniecznoScig ,naprawiania” w drodze wyktadni niedostatkéow
pracy legislatoréw. Nie ulega watpliwosci, Ze im niZej stoi techni-
ka legislacyjna prawa publicznego, tym wieksza musi by¢ rola s3-
dow dla wyktadni obowigzujgcego ustawodawstwa. Podkresla sie,
ze szczegOllnie wspotczesnie, kiedy trudno mowi¢ o wartosci bez-
posredniego rozumienia, w sytuacji, gdy prawo administracyjne

2 Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r., Dz. U. nr 100, poz. 908. Szerzej na ten temat zob. T. Bgkowski, P. Bielski,
K. Kaszubowski, M. Kokoszczyniski, J. Stelina, J. Warylewski, G. Wierczynski,
Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, Warszawa 2003.

3 W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, ]. P. Tarno, Procedura administracyjna
a zasady poprawnej legislacji..., s. 110.
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pelne jest usterek i btedéw legislacyjnych, wyktadnia odgrywa
role ,korygujacg” (,naprawcza”). Liczne braki i niedoskonatosci
polskiego prawa administracyjnego zmuszaja zatem sagdy admini-
stracyjne do twérczego wktadu w obowigzujgce prawo. W Polsce
orzecznictwo nie ma prawotwdrczego charakteru i moze by¢ roz-
patrywane w kategoriach stosowania prawa, nie za$ jego tworze-
nia. Nie oznacza to jednak odmawiania orzecznictwu sagdéw ad-
ministracyjnych twoérczego charakteru, rozumianego jako mozli-
wo$¢ wplywania na proces racjonalnego tworzenia prawa. Proces
legislacyjny uzalezniony jest wylacznie od woli prawodawcy, kto-
ry tworzac normy prawa, powinien siega¢ do doswiadczen
orzecznictwa sgdowego. A zatem, sagdownictwo (orzecznictwo)
nie petni roli prawotworczej, co nie przeczy twierdzeniu, ze wy-
ktadnia dokonywana przez te sady w procesie stosowania prawa
powinna wywiera¢ wplyw na proces tworzenia prawa i ten wptyw
wywiera*.

Sadownictwo administracyjne wplywa na prawodawce w ten
sposob, ze w drodze wyktadni sagdowej dochodzi do weryfikacji
celow zatozonych przez ustawodawce. Jezeli orzeczenie sgdowe
ustala znaczenie danego przepisu odmiennie od tego, jakie zakta-
dal normodawca, to staje sie rzeczg oczywisty, ze przepis ten nie
nadaje sie do osiggniecia celu zatoZzonego w procesie jego tworze-
nia. W ten sposdéb dochodzi do wymuszenia jego nowelizacji®. Ce-
lem niniejszej pracy jest proba zwrdcenia uwagi, na przyktadzie
orzecznictwa sadéw administracyjnych, na to, ze takze w procesie
stanowienia prawa mozna z pozytkiem korzysta¢ z tego orzecz-
nictwa.

4 ]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa a prawotworstwo, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1967, z. 6, s. 865 i n.; W. Olszewski, Podejmowanie decyzji podatkowej i jej
sqgdowa kontrola w Polsce, L.6dZ 1994, s. 208; ]. P. Tarno, Naczelny Sqd Admini-
stracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 191; pogla-
dy przeciwne prezentuja A. Stelmachowski, Prawotwdrcza rola sqdéw (w Swie-
tle orzecznictwa cywilnego), ,Panistwo i Prawo” 1967, z. 4-5, s. 611 i n.; ]. Matec-
ki, Prawotwdrcza rola Naczelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach podat-
kowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 4, s. 33 in.

5]. P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia..., s. 191.
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Z punku widzenia niniejszej pracy niezwykle istotny, a zara-
zem - w mojej ocenie - najlepiej ilustrujacy oddziatywanie wy-
ktadni sgdowej na dziatalno$¢ prawodawcza jest podziat orzecz-
nictwa, ze wzgledu na to, w jakiej relacji orzeczenia wydawane
w wyniku konkretnego postepowania sagdowego, pozostajg do
norm prawnych zawartych w przepisach. Bioragc pod uwage po-
wyzsze kryterium mozna je podzieli¢ na orzeczenia: secundum
legem, preater legem i contra legem®.

2. Orzeczenie secundum legem to takie, ktére zostalo wydane
zgodnie z normami prawnymi, w ktérym sagd wyjasnia co kryje sie
pod danym pojeciem, ale w oparciu o tzw. waska wyktadnie prze-
pisOw mieszczaca sie w granicach jezykowych. Uzywanie w tek-
stach prawnych poje¢ niedookreslonych (nieostrych) jak rowniez
tzw. klauzul generalnych uzasadnione jest tym, ze pozwalajg one
na lepsze dostosowanie prawa i decyzji sgdowych do potrzeb po-
jedynczego przypadku. Uciekanie sie ustawodawcy do uzycia ta-
kich zwrotéw pozwala takze na zmniejszenie czestotliwo$ci nowe-
lizacji aktéw normatywnych je zawierajacych. Z tych wzgledéw
w wielu orzeczeniach nastepuje sprecyzowanie tresci ogdlnych
poje¢ uzytych w przepisach. Dobrym przyktadem s3g orzeczenia,
w ktdrych wyjasnia sie znaczenie tak szerokich pojec jak: ,interes
publiczny”’, ,interes prawny”8, czy tez ,razace naruszenie pra-

6 A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 444.

7 Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2000 r., III SA 181/99, LEX nr 42901; wyrok
NSA z dnia 26 wrze$nia 2002 r., III SA 659/01, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 2003, nr 3, poz. 105; wyrok NSA z dnia 9 maja 2003 r., III
SA 2679/01, LEX nr 146084; wyrok NSA z dnia 12 lutego 2003 r., III SA
1838/01, ,Monitor Podatkowy” 2003, nr 7, s. 43; wyrok NSA z dnia 21 maja
2003 ., III SA 2752/01, LEX nr 145004; wyrok NSA z dnia 9 maja 2005 r., III SA
2679/01, LEX nr 146084.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1999 r., IV SA 1693/97, LEX nr
48702; wyrok NSA z dnia 5 listopada 1999 r., I SA 2241/98, LEX nr 47248;
wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2000 r., I SA 1019/99, LEX nr 78926; wyrok NSA
z dnia 27 wrzesnia 2001 r., I SA 2326/00, LEX nr 54528; wyrok NSA z dnia 10
wrze$nia 2002 r., II SA/Wr 1498/02, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzado-
wych” 2003, nr 1, poz. 18.
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wa”?. Tego rodzaju dziatalno$¢ sadéw jest niezbednym uzupetnie-
niem treSci przepisow. Jest ona w pelni dopuszczalna, a nawet
konieczna. Tak wiec wydaje sie, ze precyzowanie klauzul general-
nych, czy tzw. pojec nieokreslonych w orzecznictwie daje sagdowi
daleko idace mozliwoSci rozstrzygnie¢ formalnie mieszczacych sie
w granicach ustaw, lecz o tresci merytorycznie bardzo rézne;j.
Wydawatoby sie, Ze tego rodzaju orzeczenia, nigdy na proces
legislacyjny nie wptyna, skoro w rzeczywistosci chodzi o takie
zabiegi techniczno-prawne (jak np. wyktadnia jezykowa), ktore
majg wyjasni¢ jedynie znaczenie okre$lonych poje¢ zawartych
w przepisach prawnych. Przyktadem bezposredniego wptywu
pogladéw zawartych w orzeczeniu na ustawodawce stanowi tre$¢
art. 83 § 2 p.p.s.a.l® W orzecznictwie od lat trwat sp6r o sposoéb
rozumienia pojecia ,dzien ustawowo wolny od pracy”, a doktad-
niej czy sobota moze by¢ do tej kategorii zaliczona. Poczatkowo
w orzecznictwie dominowato literalne rozumienie tego pojecia,
skoro zatem wolne soboty nie zostaty wprowadzone w drodze
ustawy, to nie byty one dniami ustawowo wolnymi od pracy. Po

9 Wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 1983 r., I SA 355/83, ,Orzecznictwo Naczel-
nego Sadu Administracyjnego” 1983, nr 1, poz. 40; wyrok NSA z dnia 6 wrze-
$nia 1984 r., II SA 737/84, ,,Gospodarka - Administracja Pafistwowa” 1988, nr
18, s. 45; wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1986 r., [V SA 620-622/86, ,Gazeta Praw-
nicza” 1987, nr 21, s. 8; wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1987 r., IV SA 929/86,
»Gospodarka - Administracja Pafistwowa” 1989, nr 13, s. 43; wyrok NSA z dnia
26 maja 1989 r., IV SA 339/89, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego” 1989, nr 1, poz. 50; wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 1992 r., V SA
86/92, ,0rzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1993, nr 1, poz. 23;
wyrok NSA z dnia 18 maja 1994 r., SA/Gd 2365/93, ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 1997, z. 3, poz. 62; wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 1996 r., III SA
565/95, ,Biuletyn Skarbowy” 1997, nr 2, s. 26; wyrok NSA z dnia 14 kwietnia
1999 r, I SA 1823/98, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego”
2000, nr 2, poz. 70.

10 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.,, cyt. dalej jako:

p.p-sa.
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wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r.11 poglady wyrazane na
ten temat w orzecznictwie ulegly zmianie. W uchwale siedmiu
sedziow NSA z dnia 25 czerwca 2001 r.12 uznano wolne soboty,
nieobjete ustawg z dnia 18 stycznia 1951 r.13, za dni ustawowo
wolne od pracy w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a.1# Sad uznat, Ze je-
dynie funkcjonalna, a nie literalna i formalna interpretacja uzyte-
go w art. 57 § 4 k.p.a. zwrotu ,dzienn ustawowo wolny od pracy”
pozwala na stosowanie tego przepisu w sposéb zgodny z konsty-
tucyjnym prawem do sadu, ktoére wynika z art. 45 ust. 1 oraz art. 77
ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji. Poglad ten utrwalit sie w orzecz-
nictwie NSA, a poczatkowo byt tez przyjmowany w orzecznictwie
SN15, cho¢ byt zdecydowanie krytykowany w doktryniel6. W efek-
cie tej krytyki SN podjat uchwate majaca moc zasady prawnej, ze
sobota nie jest dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr
78, poz. 487 ze zm.

12 FPS 7/00, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2001, nr 4,
poz. 149.

13 Ustawa z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy, Dz. U. nr 4,
poz. 28.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego, tekst jedn. Dz. U.z 2013 r., poz. 267, cyt. dalej jako: k.p.a.

15 Zob. wcze$niejsze postanowienia SN z dnia 3 lutego 2000 r., III RN
195/99, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. [zba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczen Spotecznych” 2000, nr 24, poz. 884 oraz z dnia 22 lutego 2001 r., [II RN
78/00, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. [zba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczen Spotecznych” 2001, nr 14, poz. 457.

16 Zob. T. Kuczynski, Glosa do postanowienia SN z dnia 3 lutego 2000 r., Il RN
195/99, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2001, z. 5, poz. 78; takze ]J. Kremis
w glosie do tego postanowienia, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2001, z. 12,
poz. 171, stwierdzil m.in. ,Skoro bezwzglednie obowigzujacy przepis przesa-
dza, Ze przedituzenie terminu dokonania czynnos$ci procesowej nastepuje ex
lege tylko, w przypadku, gdy ostatni dzieni terminu przypada na dzien ustawo-
wo wolny od pracy, a przy tym ustawodawca formutuje numerus clausus takich
dni, to nie ma jakichkolwiek podstaw, by jednoznacznie zdefiniowane pojecie
dnia wolnego ustawowo od pracy rozcigga¢ na inne dni, w tym réwniez na ta-
kie, w ktorych korzystanie z ustug pocztowych jest nieraz znacznie utrudnio-

»”

ne.
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art. 115 k.c. w zw. z art. 165 § 1 k.p.c.}” Ta burzliwa dyskusja skto-
nita ustawodawce do wyraznego uregulowania tej kwestii w art.
83 § 2 p.p.s.a, gdzie jednoznaczno zréwnano soboty z dniami
ustawowo wolnymi od pracy w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym. Takie rozwigzanie zostato réwniez przyjete w art. 161 § 4,
a obecnie w art. 12 § 5 Ordynacji podatkowej!8. Na tle wptywaja-
cych skarg réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzegt roz-
bieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych dotyczace
traktowania soboty jako dnia ustawowo wolnego od pracy w ro-
zumieniu art. 57 § 4 k.p.a. W dniu 15 czerwca 2011 r.1° NSA podjat
uchwate abstrakcyjng, zgodnie z ktérg sobota jest dniem réwno-
rzednym z dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu art.
57 § 4 k.p.a. Uzasadniajac swéj poglad podtrzymano stanowisko
przyjete w powotanej uchwale NSA z dnia 25 czerwca 2001 r. Na-
czelny Sad Administracyjny nie podzielit natomiast stanowiska, ze
przepis art. 57 § 4 k.p.a. jest jasny w tym znaczeniu, iz wynika
z niego jednoznacznie, Ze sobota nie moze by¢ w rozumieniu tego
przepisu traktowana jako dzien ustawowo wolny od pracy. To, ze
ustawodawca w innych procedurach wyraznie wskazat, iz w przy-
padku, gdy ostatni dzien terminu przypada na sobote, za ostatni
dzien terminu uwaza sie nastepny dzien po dniu wolnym od pracy
(np. art. 83 § 2 p.p.s.a.), oznacza tylko tyle, Ze w tych procedurach
usuniete zostato Zrédto watpliwosci interpretacyjnych. Nie moze
by¢ to natomiast argument przemawiajacy za stanowiskiem, ze
wolg ustawodawcy byto przyjecie takiego unormowania, aby
w og0llnym postepowaniu administracyjnym sobota nie byta trak-
towana jako dzien ustawowo wolny od pracy.

17 Uchwata SN z dnia 25 kwietnia 2003 r., III CZP 8/03, ,Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego. Izba Cywilna” 2004, nr 1, poz. 1; takze postanowienie SN z dnia 4
listopada 2001 r., I CZP 116/01.

18 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U.
z 2012 r., poz. 749 ze zm.

191 OPS 1/11, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i woje-
wédzkich sgdéw administracyjnych” 2011, nr 5, poz. 95.
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W tym miejscu warto wskaza¢ takze inny przyktad orzeczenia
secundum legem. Doktryna prawa administracyjnego od dawna
postuguje sie pojeciem ,uznanie administracyjne”. W orzecznic-
twie NSA takze sformutowano sposob jego rozumienia2?. Od 1999 r.
tym pojeciem postuguje sie takze ustawodawstwo - art. 233 § 3
Ordynacji podatkowej?! i obowigzujacy w latach 1999-2003 art.
138 § 3 k.p.a.22 Dzi$ znajdziemy to pojecie (bez przymiotnika ,ad-
ministracyjne”) w licznych ustawach i aktach wykonawczych. Po-
jeciem tym postugujg sie takze akty prawne Unii Europejskiej oraz
rezolucje i rekomendacje Rady Europy. Z uwagi na powyzsze za-
szta konieczno$¢ zdefiniowania tego terminu w art. 5 pkt 9 projek-
tu ustawy - Przepisy ogdle prawa administracyjnego. Niestety
zakonczenie VI kadencji Sejmu spowodowato przerwanie plac
legislacyjnych nad projektem z 2008 r.23 (zasada dyskontynuacji

20 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 19 grudnia 1984 r., 11l SA 872 /84, ,Orzecznic-
two Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1984, nr 2, poz. 120; wyrok NSA
z dnia 30 czerwca 1987 r., IV SA 129/87, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego” 1987, nr 1, poz. 43; wyrok NSA z dnia 2 lutego 1996 r., Il SA
2875/95, ,Wokanda” 1995, nr 6, poz. 32; wyrok NSA z dnia 12 lutego 1999 ., I
SA 1892/98, LEX nr 46765; wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 1999 r., III SA
5636/98, LEX nr 47380; wyrok NSA z dnia 13 stycznia 1998 ., 1 SA/kd 272/97,
LEX nr 31875; wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1999 r., V SA 1982/98, LEX nr
49268; wyrok NSA z dnia 7 marca 2002 r., SA/Sz 2283 /00, LEX nr 83699.

21 Przepis ten brzmi: ,Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest
do wydawania decyzji uchylajgcej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie,
w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniecia
uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji. W pozostatych przypadkach
samorzadowe kolegium odwotawcze uwzgledniajgc odwotanie, ogranicza sie
do uchylenia zaskarzonej decyzji”.

22 Artykut 138 § 3 k.p.a. stanowitl: ,W sprawach nalezacych do wtasciwosci
organéw jednostek samorzadu terytorialnego organ odwotawczy uprawniony
jest do wydania decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie
w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniecia
uznaniu organu samorzadowego. W pozostatych przypadkach organ odwotaw-
czy, uwzgledniajac odwotanie, ogranicza sie do uchylenia zaskarzonej decyzji
i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji”.

23 Sejm VI kadencji, druk sejmowy 3942.
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prac parlamentarnych). Projekt ten nie zostal na razie podjety
w pracach Sejmu VII kadenciji.

3. Orzeczenie preater legem, to orzeczenie odnoszace sie do
sfery nieuregulowanej przez obowigzujgce normy prawne, przy-
najmniej w sposéb wyrazny. Relatywnie rzadko zdarzajg sie przy-
padki prostej ,mechanicznej” subsumcji, a wiec przypadki ,czy-
stego” stosowania prawa, w ktoérych nie ma zadnych podstaw do
twierdzenia, Ze orzecznictwo sgdowe ma charakter twdrczy?24.
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych odnaleZ¢ mozna liczne
przyktady orzeczen, w ktoérych sad dokonujgc wyktadni uzupeinia
ustawe. Jest to zazwyczaj wynik nadmiernie lakonicznych rozwia-
zan ustawowych lub przeoczenia uregulowania jakiejS kwestii
droga ustawowg, zwykle z powodu niedopatrzen legislacji. Orze-
czenie preater legem stanowi impuls do dokonania zmian legisla-
cyjnych, uswiadamia bowiem ustawodawcy wadliwo$¢ regulacji
prawnej i sktania go do dokonania nowelizacji.

Wyrazny przykitad wplywu pogladéw zawartych w orzeczeniu
na ustawodawce stanowi nowelizacja art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy
o samorzadzie gminnym?25, polegajaca na dodaniu radzie gminy
kompetencji do podejmowania uchwat w sprawach nazw drog
wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych26. Nowelizacja ta stanowi bowiem wyrazne
wyartykutowanie przez ustawodawce w prawie stanowionym
normy stworzonej juz uprzednio przez Naczelny Sagd Administra-
cyjny uchwatg z dnia 11 kwietnia 2005 r.2”

Odnotowa¢ takze wypada inne przyktady wptywu orzecznic-
twa sgdowego na zmiany aktow prawnych. Odnosza sie one m.in.

24 7. Ziembinski, Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 4, s. 45.

25 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.
z 2013 r.,, poz. 594 ze zm.

26 Tekst jedn. Dz. U.z 2013 r., poz. 260 ze zm.

27 11 OPS 11/05, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i woje-
wodzkich sagdéw administracyjnych” 2005, nr 5, poz. 88; nowelizacja dokonana
przez art. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r., o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz ustawy o drogach publicznych (Dz. U. nr 172, poz. 441).
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do ustalenia podstawy prawnej do powotania przez rady gmin rad
mtodziezowych?8, zwolnienia gminy z obowigzku wezwania wo-
jewody do usuniecia naruszenia prawa przed wniesieniem skargi
na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody (wytaczone jest stosowa-
nie art. 52 § 3 i 4 p.p.s.a.) dokonane nowelizacjg ustawy o samo-
rzadzie gminnym wskutek uchwaty NSA z dnia 23 marca 1998 r.2°
oraz dodania do ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach pu-
blicznych art. 13b, ktéry uprawnia rady gmin do ustalania optat za
parkowanie30.

Mozna réwniez wymieni¢ szereg zmian przepisOw prawa po-
datkowego31, a wsréd nich - w mojej ocenie najwazniejsza - opo-
datkowanie podatkiem od towaréw i ustug (VAT) uzytkowania
wieczystego. Zagadnienie to pojawito sie w zwigzku z przystapie-
niem Polski do UE oraz wej$sciem w zycie 1 maja 2004 r. ustawy
o VAT32, Konstrukcja rocznych optat wnoszonych przez uzytkow-
nikow wieczystych sktaniata wéwczas do uznania uzytkowania
wieczystego za ustuge. Ta interpretacja ulegta zmianie od momen-
tu podjecia przez NSA uchwaty z dnia 8 stycznia 2007 r.33, w kt6-
rej Sad wyrazit poglad, ze uzytkowanie wieczyste jest dostawa
towaru. Poniewaz poglad ten nie miat umocowania w przepisach
ustawy, wymagat interwencji ustawodawcy. W przytoczonej no-
welizacji uregulowano wprost, Ze ustanowienie uzytkowania wie-

28 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r., o zmianie ustaw o administracji rzg-
dowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. nr 45,
poz. 497). Zob. wyrok NSA z dnia 21 maja 1997 r., SA/Rz 139/97, ,Orzecznic-
two w Sprawach Samorzadowych” 1998, nr 1, poz. 9.

29 0PS 9/97, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1998, nr 2,
poz. 41.

30 Tekst. jedn. Dz. U. z 2007 r., nr 19, poz. 115 ze zm. Zob. art. 1 pkt 14 usta-
wy z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. nr 200, poz. 1953).

31 Szerzej na ten temat A. Gomutowicz, Aspekt prawotwdrczy sqdownictwa
administracyjnego, Warszawa 2008.

32 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, tekst jedn.
Dz.U.z 2011 r,nr 177, poz. 1054 ze zm.

33 1 FPS 1/06, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i woje-
wédzkich sgdéw administracyjnych” 2007, nr 2, poz. 27.
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czystego, a takze zbycie uzytkowania wieczystego stanowi dosta-
we towarow (art. 7 ust. 1 pkt 61 7 ustawy o VAT)34.

Nastepstwem stanowiska przyjetego w orzecznictwie NSA, by-
to zawarcie w ustawie z dnia 28 wrzes$nia 1986 r. - Prawo o ak-
tach stanu cywilnego3> przepisu art. 7, ktéry okresla w jakiej for-
mie nalezy dokonywa¢ czynnos$ci z zakresu tej ustawy. W szcze-
gblnosci nalezy zwroci¢ uwage na art. 7 ust. 2 ww. ustawy, zgod-
nie z ktéorym ,odmowa dokonania czynnosci zwigzanych z reje-
stracja stanu cywilnego, nie przewidzianych w ustawie, a moga-
cych mie¢ wptyw na stan cywilny os6b, nastepuje w formie decy-
zji”3e.

Przyktadem wptywu tresSci pogladu zawartego w orzeczeniu
na ustawodawce jest tez nowelizacja ustawy - Prawo o adwokatu-
rze, dokonana ustawg z dnia 20 lutego 2009 r. o zmianie ustawy
Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy
Prawo o notariacie3’ polegajagca na zmianie art. 69 i dodaniu art.
69a38. Zmiany te zostaty wprowadzone z powodu uchwaty NSA
z dnia 15 paZdziernika 2008 r., w ktérej Sad ustalil, Ze trzydzie-
stodniowy termin dla Ministra Sprawiedliwo$ci na wyrazenie
w formie decyzji sprzeciwu od wpisu na liste adwokacka jest ter-

34 Qkreslono réwniez szczegélny moment powstania obowigzku podatko-
wego od pobieranych optat (art. 19 ust. 16a ustawy o VAT), zasady ustalania
podstawy opodatkowania w przypadku dostawy budynkéw, budowli lub ich
czesci polaczonej z ustanowieniem uzytkowania wieczystego (art. 29 ust. 5a
ustawy o VAT).

35Dz. U.nr 36, poz. 180 ze zm.

36 W poprzednim stanie prawnym Dekret z dnia 8 czerwca 1955 r. - Prawo
o aktach stanu cywilnego (Dz. U. nr 25, poz. 151 ze zm.) nie okres$lat formy,
w jakiej organ administracji panstwowej miat wyrazi¢ odmowe dokonania wpi-
su w akcie stanu cywilnego. Naczelny Sad Administracyjny uznat, Ze odmowa
(bez wzgledu na przyczyne) winna by¢ wyrazona w formie decyzji administra-
cyjnej, zob. NSA z dnia 25 lutego 1983 r., 2083/82, ,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1983, nr 1, poz. 14.

37Dz. U.nr 37, poz. 286.

38 Analogiczne zmiany tozsamych rozwigzan prawnych wystepuja w art. 31*
i art. 312 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych.

101



Ewelina Gebka

minem doreczenia tego sprzeciwu okregowej radzie adwokackiej
lub zainteresowanemu3°.

Doda¢ nalezy, ze orzecznictwo NSA miato istotny wptyw na
nowelizacje art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o oby-
watelstwie polskim*0, ktéry wytacza, co do zasady, stosowanie
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego oraz ustawy
- Prawo o postepowaniu przez sgdami administracyjnymi w spra-
wach o nadanie obywatelstwa polskiego i wyrazenie zgody na
zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego, a takze na zmiane art. 2
pkt 7 lit. d ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw*1, ktérego celem jest ujednolicenie
praktyki w zakresie zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen
z funduszu alimentacyjnego, w przypadku, gdy osoba uprawniona
otrzymywata alimenty.

Podane przyktady ilustrujg faktyczny wptyw pogladéw wyra-
zanych w orzecznictwie na ustawodawce. Sady nie dysponuja
wprawdzie Zadnymi instrumentami bezpos$redniego wptywu na
dziatania prawodawcy, ale poprzez tre$¢ swego orzeczenia fak-
tycznie ten wptyw wywierajg. Z drugiej strony, brak orzecznictwa
w danej sprawie moze by¢ wazng wskazowka swiadczaca o tym,
ze okreSlony przepis nie nastrecza problemow z jego stosowa-
niem lub Ze w ogdle nie jest on potrzebny. Takie wnioski moga

39 Uchwata NSA z dnia 15 pazdziernika 2008 r., Il GPS 4/98, ,Orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sgdéw administracyjnych”
2009, nr 1, poz. 1; zob. tez wyrok NSA z dnia 15 listopada 2007 r., II GSK
103/07, LEX nr 420711; wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2007 r., I GSK 278/07,
LEX nr 463867.

40Dz.U.z 2012 r.,, poz. 161; zob. uchwata NSA z dnia 9 listopada 1998 r., OPS
4/98, ,Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego” 1999, nr 1, poz. 6.
Zob. tez przepisy, ktére obowigzywaty w poprzednim stanie prawnym, tj. m.in.
art. 8 ust. 1-3, art. 13 ust. 1 i art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r.
o obywatelstwie polskim (tekst jedn. Dz. U. z 2000 r., nr 28, poz. 353; zm. Dz. U.
z 2007 r., nr 120, poz. 818).

41Dz. U. nr 1, poz. 7 ze zm. Zob. art. 2 pkt 2 lit. d ustawy z dnia 19 sierpnia
2011 r., o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. nr 205, poz. 1212).
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jednak by¢ sformutowane tylko, gdy obserwuje sie obowigzywa-
nie przepisu przez znaczny okres czasu.

4. Orzeczenie contra legem to takie, ktére wptywa na biezace
ustawodawstwo, w ten sposob, ze usuwa z porzadku prawnego
wadliwag konstrukcje prawng, a tym samym doprowadza do jej
zgodnoSci z przepisami konstytucyjnymi, czy tez unijnymi.

Bezposredni i wigzacy wplyw na ustawodawce wywiera¢ moze
w naszym systemie prawnym tylko Trybunat Konstytucyjny, ktory
orzekajac o niezgodnos$ci z Konstytucjg lub ustawag danego aktu
normatywnego, eliminuje go z obrotu prawnego, zmuszajac usta-
wodawce do wypetnienia powstatej luki. Praktyka pokazuje jed-
nak, ze stosunkowo czesto inicjatorem postepowania przed Try-
bunatem Konstytucyjnym sg wtasnie sady administracyjne. To
zatem z powodu sformutowanej przez sagdy administracyjne wat-
pliwosci co do legalnosci, czy konstytucyjnosci danego aktu nor-
matywnego inicjowane jest postepowanie przed sagdem konstytu-
cyjnym, ktére nastepnie skutkuje wymuszeniem na ustawodawcy
dokonania zmian legislacyjnych#2. Takich przyktadow mozna
wskazac¢ bardzo wiele. Ilustruje to cho¢by zmiana ustaw ustrojo-
wych samorzadowych wywotana orzeczeniem TK zapadtym na
skutek pytania prawnego ztozonego przez wojewodzki sad admi-
nistracyjny, a polegajaca na poszerzeniu kregu podmiotow
uprawnionych do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego wojewody
o stwierdzenie wygasniecia mandatu radnego o samego radnego,
ktérego dotyczy to zarzadzenie zastepcze*3. Podobnie byto takze
z gto$ng sprawa dotyczaca legalnosci wprowadzanych przez sa-
morzady terytorialne optat za parkowanie na drogach publicz-

42 Szerzej na ten temat R. Hauser, |. Trzcinski, Prawotwdércze znaczenie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, Warszawa 2010.

43 Zmiane tej regulacji prawnej dokonano ustawg z dnia 5 wrze$nia 1998 r.
0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. nr 180, poz. 1111). Wyrok TK z dnia 17 lipca 2007 r., P 19/04,
,O0rzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urzedowy, Seria A” 2007, nr 7,
poz. 78, zapadl w zwigzku z postanowieniem WSA w Krakowie z dnia 28 wrze-
$nia 2004 r., [1I SA/Kr 565/04.
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nych i stref ograniczonego parkowania. Trybunat Konstytucyjny
na skutek pytania prawnego NSA orzekt o braku, ku temu pod-
staw prawnych, co spowodowato nowelizacje ustawy o drogach
publicznych i wykonawczego do niej rozporzadzenia*4. Takze nie-
dawna nowelizacja Kodeksu pracy#°> i wprowadzenie nowego roz-
porzadzenia w sprawie chor6b zawodowych sg skutkiem orzecze-
nia TK zapadtego na skutek rozpoznania pytania prawnego woje-
wodzkiego sadu administracyjnego6. Trzeba stwierdzi¢, ze sady
administracyjne wykazujg duza aktywno$¢ w kierowaniu pytan
prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, a dokonywana przez
nie ocena prawna kwestionowanych aktéw normatywnych jest
z zasady podzielana przez Trybunat.

5. 0Od momentu przystgpienia Polski do Unii Europejskiej
kompetencje prawotworcze zostaty rozdzielone w oparciu o zasa-
de pomocniczosci pomiedzy Polske a Unie Europejska, a prawo
unijne stato sie jednym z elementéw polskiego porzadku prawne-
go. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$¢ Unii Europejskiej jest
wiec wigzace i okazuje sie, Ze ma ono wyjatkowo duze znaczenie
zarowno dla stanowienia prawa w Polsce, jak i dla stosowania
prawa przez polskie sady. Bezposredni wplyw na tre$¢ polskiego
prawa administracyjnego majg takze, te orzeczenia, ktore zapadty
na skutek formutowanych przez polskie sgdy administracyjne py-
tan prejudycjalnych. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ chociaz-
by pierwsze pytanie prejudycjalne, ktére zostato skierowane do
ETS przez WSA w Warszawie w 2005 r.#” W wyroku wydanym

4 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r., P 6/02, ,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego; zbiér urzedowy, Seria A” 2007, nr 7, poz. 91.

45 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, tekst jedn. Dz. U z 1998 r.,
nr 21, poz. 94 ze zm.

46 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 czerwca 2009 r.,, w sprawie
chor6b zawodowych (Dz. U. nr 105, poz. 869) wydane w zwigzku z wyrokiem
TK z dnia 19 czerwca 2008 r. (P 23/07, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego; zbidér urzedowy, Seria A” 2008, nr 5, poz. 82) zapadtym na skutek posta-
nowienia WSA w Krakowie z dnia 6 lutego 2007 r., III SA/Kr 125/06.

47 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2005 r. (IIl SA/Wa
679/05, ,Monitor Podatkowy” 2005, nr 6, s. 4). Sygnatura sprawy przed ETS -
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w sprawie M. Brzezinskiego*8, Trybunat stwierdzil niezgodnos$¢
polskich przepisow z prawem unijnym w zakresie, w jakim staw-
ka podatku od uzywanych samochodéw sprowadzanych z panstw
cztonkowskich jest wyzsza od stawki stosowanej wobec polskich
pojazdéw. Powyzszy wyrok wptynat na ujednolicenie orzecznic-
twa polskich sagdéw, w tych sprawach oraz spowodowat zmiany
legislacyjne. Pierwsza z nich to konieczno$¢ zréwnania stawek
podatku ptaconego przy pierwszej rejestracji pojazdu. Stosowna
zmiana w polskim ustawodawstwie obowigzuje od 1 grudnia
2006 r.4° Drugg jest obowigzek zwrotu tego podatku w tej czesci,
ktéra przewyzsza optate rejestracyjng zawarta w wartosci rezy-
dualnej podobnych samochodéw uzywanych zarejestrowanych
uprzednio w panstwie cztonkowskim przywozu. Szczegétowy tryb
zwrotu nienaleznie pobranej optaty akcyzowej zostatl okreslony
w ustawie z dnia 9 maja 2008 r. o zwrocie nadptaty w podatku
akcyzowym zaptaconym z tytutu nabycia wewnatrzwspdlnotowe-
go albo importu samochodu osobowego>?. Jak wynika z analizy
orzecznictwa sady administracyjne bardzo czesto korzystaja z in-
strumentu jakim jest pytanie prejudycjalne. Najistotniejsze wyda-
je sie jednak stwierdzenie, Ze polskie sady w wiekszosci przypad-
kow prawidtowo interpretujg wskazania Trybunatu.

6. Z uwagi na coraz silniejsze zjawisko zapasci legislacyjnej
w polskim ustawodawstwie, utopia bytaby wiara, ze przecigzony
parlament, ze sformalizowanymi i czasochtonnymi procedurami
i niekoniczacymi sie sporami politycznymi, jest w stanie temu zja-
wisku przeciwdziata¢. I wtasnie dlatego powinny méc go w tym

C-313/05 Brzezinski przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Warszawie. Zawia-
domienie o skierowaniu pytania prejudycjalnego opublikowane w Dz. Urz. UE C
281, z dnia 21 wrzes$nia 2005, s. 5.

48 Wyrok ETS z dnia 18 stycznia 2007 r., w sprawie C-313/05 Brzezinski
przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Warszawie, ,European Court Reports”
2007,s.1-513.

49 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 listopada 2006 r. zmieniaja-
ce rozporzadzenie w sprawie obnizenia stawek podatku akcyzowego, Dz. U. nr
210, poz. 1551.

50 Dz. U. nr 118, poz. 745.
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wspomagac sady. Analiza orzecznictwa sgdéw administracyjnych
utwierdza w przekonaniu, ze wyktadnia dokonywana przez sady
w procesie stosowania prawa moze by¢ pomocna w procesie jego
tworzenia, cho¢ nie zawsze jest uwzgledniana®!, a bywa i tak, ze
jest zle wykorzystywana52. Stojace na wysokim poziomie orzecz-
nictwo sagdéw administracyjnych pozwala wychwyci¢ réznego
rodzaju btedy ustawodawcy i niejednokrotnie zmusi¢ go, do do-
konania gtebokich, systemowych zmian legislacyjnych, badZ sko-
rygowania wad poszczegdlnych rozwigzan szczegétowych. Przede

51 Przepis art. 57 § 4 k.p.a, ktéry stat sie przyczyng podjecia przez NSA
w dniu 15 czerwca 2011 r. (I OPS 1/11, ,Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego i wojewddzkich sagdéw administracyjnych” 2011, nr 5, poz. 95)
uchwaty abstrakcyjnej, stanowi klasyczny przyktad zaniechania ustawodawcy
i braku reakcji na zmieniajace sie otoczenie prawnie i spoteczno-gospodarcze.
Przemiany te zostaty uwzglednione w nowszych aktach prawnych, reguluja-
cych postepowanie podatkowe, czy tez postepowanie sgdowoadministracyjne.
Zaniechano w tym zakresie niezbednej nowelizacji, pozostawiajac rozwigzanie
prawne adekwatne do istniejgcych w chwili uchwalania kodeksu, a wiec
w 1960 r. Na potrzebe nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
w tym zakresie zwrdcit uwage W. Chréscielewski, Zmiany w zakresie przepiséw
kodeksu postepowania administracyjnego i prawa przed sqdami administracyj-
nymi, ktére weszty w zycie w 2011 r., ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2011, nr 4, s. 23.

52 Przepisy ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. - Prawo geologiczne i gérnicze
(tekst jedn. Dz. U. z 2005 r., nr 228, poz. 1947 ze zm.) nie dawaly jasnej odpo-
wiedzi na pytanie, czy gmina ma legitymacje do wystepowania na prawach
strony w postepowaniu w sprawie oplaty eksploatacyjnej naliczanej na pod-
stawie art. 84 tej ustawy. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych przyjeto
poglad o bratku takiej legitymacji, z uwagi na to, Ze gmina w tym postepowaniu
nie posiada interesu prawnego, a jedynie interes faktyczny w uczestniczeniu
w tym postepowaniu przed organem koncesyjnym, zob. wyrok SN z dnia 22
kwietnia 1999 r., III RN 181/98, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych” 2000, nr 6, poz. 212. Mimo to
ustawg z dnia 29 lipca 2005 r., o zmianie niektérych innych ustaw w zwigzku ze
zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej (Dz. U. nr
175, poz. 1462) do art. 84 dodano ust. 10a, ktéry stanowi, Ze w postepowaniu
w sprawie wydania decyzji, w ktérej organ koncesyjny okresla przedsiebiorcy
wydobywajgcemu kopaline wysoko$¢ naleznej optaty eksploatacyjnej, gmina
moze uczestniczy¢ na prawach strony.
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wszystkim pozwala unikng¢ btedéw wynikajacych z braku peinej
informacji co do stanéw faktycznych mogacych sie pojawi¢ na
etapie stosowania prawa oraz pozwala na racjonalng nowelizacje
przepisow, jako ze zostaty one zweryfikowane w drodze orzecz-
nictwa>3. Dziatanie sgdéw administracyjnych moze prowadzi¢ do
uzdrowienia procesu tworzenia prawa administracyjnego, ktére
swym zakresem obejmuje szerokie spektrum zycia publicznego,
najgtebiej wkraczajgce w sfere praw i wolno$ci obywateli. W pelni
aktualne pozostajg wiec stowa podkreslajace role judykatury, kto-
ra trzymajgc reke na pulsie praktyki administracyjnej i doktryny -
porzadkuje, systematyzuje, interpretuje i tworzy nowe reguty jako
»wtdérny ustawodawca”, blizszy Zyciu, elastyczniejszy, mniej abs-
trakcyjny>%. Z tego tez wzgledu pozytywny wptyw orzecznictwa
sadow administracyjnych zaréwno na proces legislacyjny, a na-
stepnie na praktyke stosowania prawa administracyjnego jest nie
do przecenienia®>.

Zastanawiajac sie nad ztym, w powszechnym odczuciu, stanem
prawa w Polsce, najwyzszy czas aby zaczag¢ budowa¢ odpowiednie
procedury, ktére wzmocnig proces stanowienia prawa i zapobie-
gng wydawaniu zbednych przepiséw oraz uwzglednig w ich tresci
to co wynika z dorobku sgdéw administracyjnych. Rozwazania na
temat sg bardzo istotne, bowiem braki legislacji przybraty na tyle
niepokojacy rozmiar, ze postulat walki z nimi, jak sie podkresla
w doktrynie nalezy umies$ci¢ jako jeden z kluczowych punktéow

53]. P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia..., s. 193-194.

54 1. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, re-
print, Krakéw 2003, s. 374.

55 Juz w literaturze okresu miedzywojennego podnoszono, ze sagdownictwo
administracyjne stato sie szczytem, jaki system Srodkéw kontroli administracji
zdotat osiggnac. Jest ono bowiem z zatoZenia nastawione na spetnienie interesu
publicznego, ale tylko w ramach prawa, a nie wedle wskazdwek, dyrektyw czy
wptywoéw kazdorazowego rzadu. Przez kontrole wykonywania prawa spetnia
ono funkcje zachowania prawa a réwnocze$nie staje sie waznym czynnikiem
twdrczym w prawie, kierujac prawo administracyjne na nowe tory, tenze, Pro-
blemy sqdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928, s. 10-11.
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naprawy panstwa>¢, Roman Hauser wskazuje, ze dobrym rozwiga-
zaniem bytoby prowadzenie w poszczegdlnych resortach biezace-
go monitorowania orzecznictwa sgdowego®’. Zasadg powinno by¢,
aby przygotowujacy zatozenia do nowej ustawy lub nowelizacji
przedstawit, czy w materii, ktéra ma by¢ przedmiotem regulacji,
wypowiadat sie juz sad. Owe zatozenie lub uzasadnienie do pro-
ponowanego aktu normatywnego powinno zawiera¢ analize
orzecznictwa (ewentualnie jego braku) wraz z wnioskami, jakie
z tej analizy wynikajg. W szczegdlnos$ci nalezatoby wykaza¢, ze
proponowana regulacja jest rzeczywiscie niezbedna i realizacji
celow, ktére ma osiggnac¢ nie da sie urzeczywistni¢ w drodze wy-
ktadni obowiagzujacych przepisowss.

Proponowane rozwigzanie, dotyczace koniecznos$ci uwzgled-
niania dorobku orzecznictwa sagdéw administracyjnych przyczyni
sie w znacznej mierze do ksztattowania fadu prawnego, rozumia-
nego jako cato$¢ systemu prawa, zawierajacego konstrukcje zro-
zumiate i przejrzyste. To, Ze moze ono skomplikowa¢, a nawet
wydtuzy¢ proces stanowienia prawa, nie jest wcale jego wada.
Lepsza jest bowiem ustawa rzeczywiScie potrzebna, zawierajgca
czytelne regulacje, niz szybko uchwalona, ktoéra dopiero w trakcie
swego obowigzywania ujawnia, ze gdyby dokonano rzetelnej ana-
lizy orzecznictwa w materii, przez nig regulowanej to w ogéle nie
bytaby potrzebna lub powinna by¢ uchwalona w zupetnie innym
ksztatcie.

56 W. Chraéscielewski, Z. Kmieciak, Kierunki wyktadni prawa w dziatalnosci
orzeczniczej Naczelnego Sqdu Administracyjnego [w:] Sgdownictwo administra-
cyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005,
s.75.

57 R. Hauser, Orzecznictwo sqdowoadministracyjne a proces legislacyjny 2011,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 6, s. 10-11.

58 Zob. ]. Frackowiak, Rola orzecznictwa Sqdu Najwyzszego w procesie stano-
wienia prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 70-71.
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ABSTRACT

Influence of judicial decisions of administrative
courts on making legal norms

Observation of court-administrative practice, particularly in modern
times when bad quality of law causes common concern, it demonstrates
explicitly that a role of jurisdiction of administrative courts increases
permanently. Judicial decisions not only removes defects of statutory
law through making it more precise or filling in gaps, but it also corrects
faults of this law of various types and influences on legislative processes.
Such type of the courts' activity is particularly important to the legisla-
tor. Jurisdiction of the administrative courts which is on a high level,
allows to catch various types of mistakes of the legislator and recur-
rently force him to perform deep systemic legislative changes, or to cor-
rect defects of particular detailed solutions. First of all it allows to avoid
mistakes resulting from a lack of complete information concerning fac-
tual states which could occur at a stage of application of the law and
allows for a rational novelization of provisions, since they were verified
in a way of judicial decisions. Therefore, it seems that including in the
contents of provisions matters which result from attainment of the ad-
ministrative courts, will contribute to strengthening the process of law-
making and in this way it will become an antidote to modern ailments
not only of the Polish legal system.
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