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WYKLADANIA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO.
WYBRANE ZAGADNIENIA

Wyréznienie prawa administracyjnego jako odrebnej galezi pra-
wa musi opierac si¢ na przypisaniu mu szczegélnych cech, pozwalaja-
cych oddzieli¢ normy tego prawa od na przyklad norm prawa cywilne-
go, czy karnego. Zalozeniem moim jest proba wykazania, ze ta specyfi-
ka powoduje, iz w procesie stosowania prawa administracyjnego uni-
wersalne reguly wykladni, czyli rozkodowywania zwrotéw normatyw-
nych, muszg zostaé¢ poddane pewnym modyfikacjom!.

1. NIEKTORE CECHY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

W punkcie tym chodzi o wskazanie tych cech prawa administra-
cyjnego, ktore determinujg koniecznos¢ modyfikacji ogélnych regul
wykladni prawa w procesie stosowania norm prawa nalezgcych do tej
galezi prawa.

Prawo administracyjne stanowig przede wszystkim normy pra-
wa pozytywnego o charakterze bezwzglednie obowigzujgcym. Prawo
administracyjne materialne jest poza tym bardzo obszerng i zrdéznico-
wang galezig prawa — zar6wno w aspekcie ,poziomym” jak i ,piono-
wym”. Ten pierwszy bierze pod uwage przedmiot uregulowan praw-

* Mgr Joanna Niedzwiecka — doktorantka na Wydziale Prawa i Administracji,
Uniwersytet Jagiellonski

! Przedstawione zostang tylko niektore zagadnienia wykladni prawa administra-
cyjnego, dlatego opracowanie to nie ma charakteru wyczerpujacej temat catosci. Przyj-
muje, ze przedmiotem zainteresowania interpretatora sg normy prawne.
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nych, ktory dotyczy wszystkich niemal sfer zycia obywateli. Uniwer-
sum prawa administracyjnego wymusza roznorodnosé¢ w aspekcie pio-
nowym, tj. wielowarstwowos$¢ prawa administracyjnego. Budowana jest
ona oczywiscie na fundamencie Konstytucji z uméw miedzynarodowych
ustaw oraz rozporzgdzen?. Cechg wyrézniajgcg dla tej galezi prawa
jest ponadto obecnosé prawa miejscowego w katalogu zrodel prawas.

Podmiotami stosujgcymi prawo sg organy administracyjne oraz
Naczelny Sad Administracyjny. Ta swoista ,konkurencyjnosé” jurys-
dykcji administracyjnej i sgdowoadministracyjnej nie jest rodzajem
walki o pierwszenstwo w stosowaniu prawa, bo oba rodzaje jurysdykcji
peinig rozne funkcje — administracja wykonuje prawo, zarzgdza, czyli
administruje, sad za$ kontroluje wykonywanie administracji publicz-
nej pod wzgledem jej zgodnosci z prawem. Odpowiada to w zalozeniu
zasadzie podzialu wladzy w panstwie. W tym sensie dziatalnosé sgdu
jest wtérna, poniewaz dokonujgc interpretacji normy prawnej, ocenia
interpretacje normy dokonang przez organ administracji. Wynikiem
sprawy sadowej ma by¢ bowiem stwierdzenie przez sad, czy proces sto-
sowania prawa przez organ byl zgodny z prawem, czy nie. Sposéb wy-
kladni prawa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym determinuje
jednakze nie tylko sposéb wykladni prawa w konkretnej sprawie, ale
zwlaszcza orzeczenia skladéw poszerzonych odgrywajg ogromng role
w ksztaltowaniu jednolito$ci orzecznictwa administracyjnego. Przy
wskazywaniu tej wlasnie cechy podkresli¢ nalezy brak czesci ogélnej
zawierajgcej zasady ogélne wykladni i stosowania prawa administra-
cyjnego. Dziatalno$é NSA jako interpretatora w istotnym zakresie wy-
pelnia te luke. Nie jest to bez znaczenia, jezeli stawia si¢ wymoég spra-
wiedliwego stosowania prawa*.

Warto takze zwrdci¢ uwage na fakt, ze hierarchicznie podporzad-
kowane organy administracyjne zwigzane sg nie tylko ustawami, lecz

2 Zrédla prawa powszechnie obowiazujacego na podstawie art. 87 ust. 1 Konsty-
tucji RP.

8 W literaturze proponuje si¢ czasem przedstawienie problematyki wyktadni prawa
z rozrdznieniem na jezyk norm merytorycznych, jezyk norm kompetencji normodaw-
czej oraz norm nakazujacych przyznanie kompetencji normodawezej, wskazujgcym na
réznorodno$é funkeji, ktére spelniajg normy tej samej galezi prawa. Zob. Z. Ziembin-
ski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 88. Zob. tez J. Pienkos,
Podstawy juryslingwistyki. Jezyk w prawie — Prawo w jezyku, Warszawa 1999, s. 16
i n. Podzial ten znajdzie odzwierciedlenie przy omawianiu kwestii dopuszczalnosci za-
stosowania analogii.

* Zob. D. Dabek, Jednolitosé orzecznictwa sqdowo-administracyjnego [w:] Jedno-
litosé orzecznictwa sqdowo — administracyjnego i administracyjnego w sprawach sa-
morzqgdowych, pod red. J. Filipka, Krakéw 1999, s. 71 i n.
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stosujac prawo muszg uwzglednia¢ akty rangi podustawowej, chociaz-
by podstawa prawna decyzji stosowania prawa nie byla wymieniona
w zrodlach prawa powszechnie obowigzujgcych (art. 87 Konstytucji).
Paradoksalnie silniejszg moc w praktyce zyskuje wowczas akt wydany
przez organ wyzszego stopnia nad stosujgcym prawo, niz ustawa’. Ta-
kie zjawisko, pietnowane w panstwie prawa, gdy chodzi o wydawanie
aktow wigzacych podmiot stojacy ,na zewngtrz” administracji, okresla
sie jako ,domniemang konkretyzacje ustawy”. Organ administracji
wydajgc decyzje administracyjng, realizuje ponadto jakie$ zalozenia
polityki administracyjnej, jakies cele ogblne, z ktorymi ma by¢ zgodna
konkretna decyzja administracyjna. Moze si¢ zdarzy¢ tak, ze norma
zastosowana przez organ w sprawie administracyjnej jest wyinterpre-
towana z wigkszej iloSci przepisow réznej rangi i rézni sie od normy
wyinterpretowanej przez sgd w sprawie sgdowoadministracyjnej, do-
tyczacej tego samego stanu faktycznego. Sad bowiem zwigzany jest tyl-
ko aktami prawa rangi ustawy zwyklej 1 wyzszymi (konstytucja, raty-
fikowane umowy miedzynarodowe)’.

Wreszcie last but not least organy administracji dysponujg wladz-
twem administracyjnym, ktérego atrybutami sg: zdolnosé autorytatyw-
nej konkretyzacji norm oraz domniemanie legalnosci dzialan, gwaran-
towane mozliwoscig stosowania przymusu panstwowego w okreslonych
prawem sytuacjach?®,

2. MODEL STOSOWANIA PRAWA

Za teoretyczne ramy dla omawianych zagadnien przyjmuje ma-
terialny model decyzyjny stosowania prawa wedtug typologii J. Wro-
blewskiego, ktory nalezy do modeli opisowych i ,traktuje decyzje final-
ng jako zastosowanie okreslonych przepiséw prawa materialnego. De-
cyzja ta ustala w sposob wigzgcy dla okreslonych podmiotéw konse-
kwencje prawne faktow uznanych za udowodnione, przy czym zakres
mozliwych konsekwencji wyznacza prawo obowigzujgce™. Wytgczam
wiec z zakresu tych rozwazan problematyke interpretacji norm zada-
niowych, okreslajgcych wlasciwos¢ lub kompetencje, ustrojowych, z cha-

Por. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 107.
dJ. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 28.
Art. 178 Konstytucji RP.

Zob. F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1919.

J. Wroblewski, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 42—-43.

© ® 9 o o
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rakterystycznym dla nich podkresleniem ,organizacyjnej wiezi nadrzed-
nosci i podporzgdkowania”, czyli takich, ktorych efekty stosowania nie
majg bezposredniego zwigzku z sytuacjg obywatela'®. W szczegdlnosci
nie majg zwigzku z kategorig interesu prawnego obywatela, a stan fak-
tyczny bedgcy podstawg dzialan w stosowaniu prawa w sprawie indy-
widualnej nie jest tu konieczng przestankg dzialania!l.

Elementy tego modelu ukladajg sie w nastepujgcg sekwencje: sfera
prawa — sfera faktu — subsumcja — decyzja finalna. W obrebie sfery
prawa organ rozstrzygajacy podejmuje decyzje walidacyjng (o obowig-
zywaniu normy) i decyzje interpretacyjng (efekt wykladni operacyjne;j).
W sferze faktu zapadajg decyzje dowodowe (ustalenie watpliwych lub
spornych faktow sprawy). W koncu podejmowana jest decyzja wyboru
konsekwencji, jezeli przepis pozostawia luz wyboru konsekwencji oraz
konczaca postepowanie w danej instancji decyzja finalna'2,

W nauce prawa administracyjnego wskazano, ze dla omowienia
postepowania administracyjnego taki model musi ulec pewnym mody-
fikacjom, poniewaz sfera prawa i sfera faktu zachodzg w nim w od-
wrotnej kolejnosci'®. Ten sam organ, stwierdziwszy uprzednio fakt
z urzedu lub ustalajgc znaczenie prawne zgloszonego zgdania, wszczy-
na postepowanie dla zastosowania normy prawnej do stwierdzonego
stanu faktycznego®.

Przyznanie pierwszenstwa sferze faktu jest konsekwencjg tego,
ze organ rozstrzygajacy jest organem zarzgdzajgcym, administrujgcym.
Stosowanie przez niego prawa ma na celu realizacje okreslonych zadan
dotyczgcych rzeczywistosci spotecznej, do ktorych zostata mu udzielo-
na kompetencja'®. W kazdej decyzji organu bedzie jakies odzwiercie-

10 W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa administracyjnego w sprawie administra-
cyjnej, PiP 1993, nr 4, s. 42.

11 Por. Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, pod red. M. Wierzbowskiego, War-
szawa 2002, s. 89 i n.

2 Por. J. Wréblewski, op. cit., s. 43.

13 J. Zimmermann (op. cit., s. 102) zwraca uwage na wskazanie w literaturze pra-
wa administracyjnego, iz zazwyczaj informacje o faktach docierajg do organu admini-
stracji wezesniej niz nastepuje ustalenie, ze dana norma ma w tej sprawie zastosowa-
nie (por. E. Iserzon, Prawo administracyjne, s. 122).

4 W. Dawidowicz (op. cit., s. 43) przyjmuje jako pierwszy etap stosowania prawa
tylko ,ustalenie wlasciwego znaczenia prawnego zgloszonego zadania”, co nie oddaje
mozliwosci wszczgeia postepowania z urzedu. Zwraca natomiast uwage, ze etap ten
powinien daé¢ odpowiedz organowi stosujgcemu prawo, czy w ogéle zachodzi ,sprawa
administracyjna”.

* Na przyktad w §wietle art. 7 ust. 1 ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz.U. 1996, Nr 13, poz. 174, ze zm.) zadaniem gminy — a wigc organéw gminy — jest
»zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty” w oznaczonym tam zakresie.
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dlenie wypekniania tych zadan przez organ administracyjny. Sad, rzecz
jasna, takich zadan nie posiada. Prowadzi to do konkluzji, zZe specyficz-
ne dla jurysdykecji administracyjnej przesunigcie w decyzyjnym mode-
lu stosowania prawa nie jest zjawiskiem negatywnym, a wynika z na-
tury dzialan administracji. Nie przeszkadza jednakze w postugiwaniu
sig decyzyjnym modelem stosowania prawa dla zanalizowania specyfi-
ki wykladni prawa administracyjnego. -

3. CLARA NON SUNT INTERPRETANDA

Maksyma rzymska, uznawana za jedng z wyjsciowych regul in-
terpretacyjnych, zakladajaca, ze to, co jasne nie wymaga interpretacji,
poddawana byla wielokrotnie analizie. Jej zastosowanie stanowi pro-
blem wszystkich dziedzin prawa. Temat ten podejmowany byl takze
w nauce prawa administracyjnego, co usprawiedliwia wspomnienie tego
wprawdzie niespecyficznego dla prawa administracyjnego, lecz cieka-
wego zagadnienia. Podejrzenia budzilo zjawisko ,bezposredniego rozu-
mienia”, w wyniku ktorego interpretator dochodzi do wniosku, ze dane
sformulowanie, tekst jest dla niego clarus.

E. Smoktunowicz powolywanie si¢ na rozumienie zdobyte ,w trak-
cie pierwszego czytania lub bezposrednio po nim, a wiec bez dokonywa-
nia jakiejkolwiek analizy, nawet bez uruchamiania pelnego zakresu
wykladni jezykowej” uwaza za niewgtpliwie nieskuteczna, jesli nie bledng
metode!S. Zresztg chyba przestaje by¢ ona metodg (zespolem celowych
czynnosci i srodkéw), gdy przyjmiemy, ze w momencie zaistnienia ja-
kiejkolwiek watpliwosci, ,cienia semantycznego”, nalezy przeprowadzié
interpretacje!”. W tym sensie jest to wiec sposob rozdzielenia etapu ,,przed-
interpretacji” od interpretacji ,wlasciwej”, czyli wyznaczenia sposrod
wszystkich norm do zastosowania w sprawie tych norm, o ktoérych nie
mozna powiedzieé, ze sg ,bezposrednio zrozumiale”, i ktérych znaczenie
powinno by¢ ustalone w drodze zabiegoéw interpretacyjnych.

16 E. Smoktunowicz, Niektére zagadnienia wyktadni prawa administracyjnego
[w:] Kodeks Postgpowania Administracyjnego. Orzecznictwo SN i NSA, Warszawa 1994,
s. 19. Autor przywoluje opini¢ A. Stelmachowskiego, iz zasada clara non sunt interpre-
tanda wymaga szczegélnej ostroznosci i ze w cywilistyce ,,przypadkow zupelnej jasno-
$ci norm jest o wiele mniej, nizby si¢ to pozornie wydawaé moglo” (Wstep do teorii
prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 423).

17 Por. J. Wréblewski, op. cit., s. 121-122. Tenze, Rozumienie prawa i jego wyktad-
nia, Ossolineum 1990, s. 60.
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Natomiast zgodnie z poglgdem Z. Ziembinskiego na temat wspd}-
czesnego rozumienia zasady clara non sunt interpretanda, jest ona zgod-
na z zasadg panstwa prawnego, jezeli przeklad interpretowanych prze-
piséw prawnych ,na réwnoznaczne z nimi, na gruncie danego jezyka,
normy postepowania — przy uwzglednieniu wszystkich elementéw kon-
tekstu jezykowego, w ktorym zostaly one sformutowane” moze byé do-
konany tylko w jeden sposob, ktory prowadzi do uzyskania norm mie-
dzy sobg zgodnych!®. Wydaje sie jednak, ze w tym ujeciu zasada ta
wkracza juz w etap wykladni jezykowej, bo potrzebne jest zbadanie
tego przekladu, i odbiega od swojego znaczenia — oznaczenia momentu
sprzedinterpretacji”, tzn. okreslenia, czy potrzebne jest dokonanie
wyktadni.

Wydaje sie, ze moze to by¢ bardziej zasada pragmatyczna, postu-
lujgca niezajmowanie sie przez organ orzekajgcy wypowiedziami nor-
matywnymi, ktore ani u prowadzgcego sprawe, ani u stron nie wzbu-
dzily watpliwosci. W sytuacji, gdy organ stosujgcy prawo stwierdzi, ze
W jego mniemaniu norma jest ,jasna”, wowczas posluguje sie nig bez-
posrednio (,,sytuacja izomorfii”), gdy natomiast stwierdzi, ze zwrot praw-
ny budzi watpliwosci, powinien poddaé go interpretacji (,sytuacja
wykladni”).

4. RODZAJE WYKLADNI

Interpretacja prawa administracyjnego powinna odbywaé sie
wedlug wszystkich opracowanych w teorii prawa sposobéw wykladni,
ale zachodzg tu pewne specyficzne zjawiska. Ich oméwienie bazuje na
podejsciu oceniajgco — postulatywnym do wyktadni operacyjnej i skon-
struowanym na tej podstawie modelu wykladni operatywnej wedlug
J. Wroblewskiego.

Przyjmuje zatem ,podejScie kontekstowe” dla sklasyfikowania
dyrektyw interpretacyjnych, co oznacza ,uwarunkowanie znaczenia
zwrotow jezykowych przez kontekst ich uzycia”. Wyréznia sie kontekst
jezyka, systemu, do ktérego nalezg interpretowane normy, i funkcjo-
nalny, uwzgledniajgcy zlozone zjawiska spoleczne, ktére powinny by¢
uwzglednione w nadawaniu znaczenia normie. Z tym powigzane jest
wyodrebnienie dyrektyw interpretacyjnych pierwszego stopnia, jako tych

18 7. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1994, s. 237.
19 J. Wroblewski, op. cit., s. 120 i n.
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pozwalajgcych interpretatorowi ustali¢ znaczenie normy na podstawie
wyroznionych kontekstow. Dlatego grupy dyrektyw odpowiadajgcych
kontekstom okresla sie¢ mianem jezykowych, systemowych i funkcjo-
nalnych. Metadyrektywami sg dyrektywy interpretacyjne drugiego stop-
nia, ktore ustalajg kolejnos¢ postugiwania sie dyrektywami pierwsze-
go stopnia (,,dyrektywy procedury”) oraz okreslajg sposéb wyboru mie-
dzy znaczeniami interpretowanej normy, gdy znaczenia uzyskanie za
pomocg réznych dyrektyw pierwszego stopnia sg rozbiezne (,dyrekty-
wy preferencji”)®.

Dla potrzeb niniejszego opracowania, czyli przedstawienia cech
wyrézniajgcych wykladnie prawa administracyjnego, nie jest niezbed-
ne szczegblowe przedstawienie problematyki wykladni jezykowe;j. In-
terpretowanie zwrotéw jezyka, w ktérym sformulowane sg akty prawa
administracyjnego nie wymaga formulowania zmodyfikowanych dyrek-
tyw interpretacyjnych, a nawet podkreslenia wymaga koniecznosé
konsekwentnego kierowania si¢ nimi. Przedstawiony zas$ juz problem
zastosowania zasady clara non sunt interpretanda jest zagadnieniem
wystepujgcym przed wykladnig jezykows, gdyz stwierdzenie jasnosci
zwrotu normatywnego zwalnia — przynajmniej w zalozeniu od wyklad-
ni tegoz zwrotu.

Warto by natomiast zwroéci¢ uwage na wykladnie systemowsg
i funkcjonalng, ktore wydajg sie niezbedne nie tylko dla sprawdzenia
wyniku wykladni jezykowej. W orzecznictwie NSA i SN zaobserwowac
mozna obecnie tendencje do nadawania im coraz znaczniejszej roli?!.

Kolejnosé zastosowania tych dwoch rodzajow wykladni nie powin-
na by¢ zakladana ,z gory”. Czasem bowiem kontekst systemowy normy
- zwlaszcza gdy norma jest rekonstruowana z przepisow jednej ustawy
—nie budzi istotniejszych watpliwosci. Czasem znowu funkgja, cel regu-
lacji sg przez ustawodawce jasno sformulowane i nie wymagajg inter-
pretacji. Gdyby jednak zachodzila potrzeba zastosowania obydwu, wy-
daje sie racjonalniejsze uwzglednienie najpierw umiejscowienia przepi-
su, a potem dopiero celu regulacji®2. Warto tez podkresli¢, ze zakladajgc
kierowanie si¢ celami aktow prawnych nie mozna abstrahowaé od ich
umiejscowienia w aktach prawnych — moze sie przeciez zdarzy¢ kolizja

% Tamze.

2 Zob. Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Warszawa
2002, s. 91-92 i powolane tam orzeczenia.

2 Niektorzy autorzy, np. J. Wréblewski (op. cit., s. 134 i n.) najpierw omawiajg
wykladnie systemowa, niektérzy zas, np. E. Smoktunowicz w opracowaniu dotycza-
cym tylko wykladni prawa administracyjnego, pierwszenstwo dajg wykladni funkcjo-
nalnej (celowosciowej), por. Niektére zagadnienia..., s. 31 i n.
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celow (kolizja dobr) chronionych przez normy prawne. Wowczas z zako-
rzenieniem w aktach okreslonej rangi bedzie tez najczesciej korespon-
dowac swoista ranga celu z tego aktu wynikajgcego — im akt prawny
wyzszej rangi, tym chronione przez niego dobro prawne donioslejsze.

Jeszcze jednak przed omoéwieniem specyfiki oddzialywania wy-
ktadni systemowej i celowosciowej na tres¢ decyzji interpretacyjnej w sto-
sowaniu prawa administracyjnego trzeba zauwazy¢, ze nie powinno
dojs$¢ do ich absolutyzowania, moggcego umniejszac role wyktadni je-
zykowej. Wprawdzie jezyk prawny systemu, takze systemu prawa ad-
ministracyjnego, pozostawia obecnie wiele do zyczenia i sporo samoza-
parcia wymaga kierowanie sie zalozeniem racjonalnosci prawodawcy
na przyklad przy stosowaniu tzw. ustaw samorzgdowych, to pierwszg
warstwg analizy tekstu prawnego musi by¢ warstwa semantyczna.
Zachwianie tego pierwszenstwa mogloby prowadzié¢ do istotnego nad-
watlenia pewnosci prawa, ktore w zaleznosci od réznie interpretowa-
nego celu stosowane byloby niejednolicie.

4.1. WYKLADNIA SYSTEMOWA

Stosowanie wykladni systemowej opiera sie na zalozeniu, ze miej-
sce normy prawnej, czy tez przepisow, z ktorych norma prawna jest
rekonstruowana, stanowi konsekwencje nieprzypadkowych i racjonal-
nych dzialan prawodawcy. Znaczenie normy ustalane jest wiec ze wzgle-
du na jej kontekst systemowy. Przyjgc tez nalezy, ze zbior norm, czy tez
aktow prawnych obowigzujgcych w okreslonym momencie czasowym
stanowi uporzadkowang calosé, ktorej elementy pozostajg ze sobg w roz-
nego rodzaju zaleznosciach?.

Jezeli w wyniku wykladni jezykowej nie zostang usuniete watpli-
wosci co do znaczenia normy, interpretator powinien wybrac takie zna-
czenie, ktore odpowiada zasadom systemu prawa w caltosci i zasadom
czesci systemu, do ktoérej interpretowana norma przynalezy. Nalezy
takze, przynajmniej pomocniczo, uwzgledniac¢ systematyke aktu praw-
nego — zar6wno wewnetrzng (zgrupowanie przepisow w ksiegi, tytuly,
dzialy, rozdzialy, etc.), jak i zewnetrzng (akty glowne, przepisy wpro-
wadzajace, przejSciowe). Podkresla sie jednak subsydiarnos¢ korzysta-
nia ze wskazan zwlaszcza wewnetrznej systematyki aktu prawnego.
Jezeli ustalenie znaczenia normy na podstawie innych dyrektyw inter-

2 Zob. E. Smoktunowicz, Niektére zagadnienia..., s. 34 i n. oraz powolywane tam
orzecznictwo. :
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pretacyjnych odbiega od wnioskéw wynikajgcych z polozenia normy
w systemie, nalezy interpretowaé norme zgodnie z tymi dyrektywami?.

Wyrdznienie cech systemu prawa — niesprzecznosci, spojnoscei, hie-
rarchicznosci i zupelno$ci — bedzie szkieletem dla dalszego dokladniej-
szego omoOwienia cech wykladni systemowej, bowiem jej problematyka
nie zamyka sie tylko w kwestiach systematyki aktu. Interpretator po-
winien mie¢ na wzgledzie wszelkie roznorodne powigzania miedzy nor-
mami systemu, do ktérego przynalezy interpretowana norma?®.

4.1.1. HIERARCHICZNOSC

Jak wspomniano elementy systemu sg ze sobg w rézny sposob
powigzane. M6éwigc o powigzaniach o charakterze tresciowym dotyka-
my zagadnien systemu statycznego. Mowigc zas o powigzaniach typu
kompetencyjnego wkraczamy w zagadnienia systemu dynamicznego?.

Z systemem statycznym zwigzane jest pojecie ,regul inferencyj-
nych” pozwalajacych z tresci norm hierarchicznie wyzszych wywodzié
tres¢ norm hierarchicznie nizszych. Reguly te mogg mieé charakter
niezawodny lub zawodny, a ich dobdér jest arbitralny?”. Reguly inferen-
cyjne opierajgce si¢ na wiedzy podmiotu stosujgcego prawo maja cha-
rakter swoiscie logiczny, chociaz przyjaé nalezy, iz nie da sie wprost
przelozy¢ wnioskowan logicznych (logika zdan) na wnioskowania praw-
ne. Inne reguly bazujg na stosunku wynikania miedzy normami, ktére
ma charakter przyczynowo — skutkowy, dlatego okresla si¢ je jako ,re-
guly instrumentalne”. Inne natomiast opierajg si¢ na zatozeniu, ze sys-
tem skonstruowano w oparciu o spdjny i konsekwentny system ocen
i wartosci, a kazda norma ma uzasadnienie aksjologiczne. Dlatego re-
guly te okresla sie jako ,argumentacyjne”.

W systemie dynamicznym czynnikiem porzgdkujgcym jest powig-
zanie kompetencyjne miedzy normami ~ elementami systemu, ktére
daje mozliwosé rozwijania systemu poprzez to, ze z norm wyzszych
wynika kompetencja do ustanowienia dalszych norm merytorycznych
lub kompetencyjnych?. W razie wystgpienia sprzecznosci miedzy nor-

24 Por. J. Wréblewski, op. cit., s. 135-138.

% Pomijam w tym miejscu rozwazania ogélne na temat systemu prawa, a zwlasz-
cza, czy sklada sie on z norm, aktéw normatywnych, czy przepiséw prawnych oraz
kwestig odréznienia zakresu pojgcia system prawa od pojecia system zrédel prawa.

% Zob. H. Kelsen, The Pure Theory of Law, Berkeley—Los Angeles-London 1970,
podaje za R. Sarkowiczem, J. Stelmachem, Teoria prawa, s. 154 i n.

27 Z. Ziembinski, Logika..., s. 151.

2 Por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, op. cit., s. 161.
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ma wyzszg hierarchicznie a nizszg zastosowanie znajduje regula lex
inferior non derogat superiort.

W nauce prawa administracyjnego, jak i w orzecznictwie wska-
zuje sie hierarchicznosé jako ceche najistotniejsza przy dokonywaniu
wykladni systemowej?. Powolywanie sie na ceche hierarchicznosci przy-
czynilo sie na przyklad do przywrécenia, a raczej przypomnienia zasa-
dy, ze przekazanie kompetencji prawotworczej (subdelegacja) mozliwa
jest tylko wowczas, gdy norma udzielajgca kompetencji wyraznie takg
mozliwosé przewiduje.

4.1.2. NIESPRZECZNOSC (ZGODNOSC) SYSTEMU PRAWA

Niesprzeczno$¢ elementéw wymieniono wsrdd z gléwnych cech
systemu. Jednakze dla teoretykow prawa jest to okreslenie bardzo nie-
precyzyjne. W literaturze wyré6znia sie dwa podejscia:

Wedlug pierwszego negacja normy jest mozliwa, gdyz negacja
yhakazu zeby p” jest dozwolenie ,zeby nie-p”, natomiast negacjg ,do-
zwolenia zeby p” jest ,nakaz zeby nie-p”3. Budzi to jednak watpli-
wosci logikéw ze wzgledu na niejasny status logiczny dozwolenia,
a szczegoélnie tzw. dozwolenia mocnego, czyli normatywnego wska-
zania czynoéw niezakazanych?®. Przyjecie stanowiska przeciwnego
prowadzi do twierdzenia, iz negacja normy jest niemozliwa z uwagi
na opisowy charakter normy i trudno$¢ w przypisaniu wartosci praw-
dy lub falszu®.

Zamiast sprzecznosci postuluje sie¢ wigc mowienie o niezgodnosci
miedzy normami, ktora z formalnego punktu widzenia wystepuje, gdy
istnieje norma zakazujgca pewnego zachowania w okreslonych okolicz-
noSciach i réwnoczesnie istnieje norma nakazujgca je, lub gdy istniejg
réwnoczesnie takie normy, ktérych nie mozna razem spelni¢, ale moz-
na nie speli¢ zadnej z nich. Mozliwa jest tez niezgodnos¢ prakseolo-

29 Por. J. P. Tarno, NSA a wyktadnia prawa administracyjnego, 1996, s. 35. NSA
konsekwentnie opowiada sig¢ za nadawaniem interpretowanej normie takiej treéci, jaka
wynika nie tylko z norm ustawowych, lecz takze zgodnej z normami usytuowanymi
wyzej w hierarchii, tj. Konstytucjg i umowami miedzynarodowymi. Por. np. uchwala
sktadu 7 sedziéw NSA z 11.10.1999, OPS 8/99; ONSA 2000, nr 1, poz. 4.

30 Zob. G. H. v. Wright, Norm and Action, London 1963, podaje za R. Sarkowi-
czem, J. Stelmachem, op. cit., s. 154 i n.

31 Por. Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 107
i n.; tenze, O zawiltosciach zwiqzanych z pojmowaniem kompetencji, PiP 1991, nr 4,
s.141in.

32 Por. Z. Ziembinski, Uwagi o negowaniu norm i wypowiedzi z normami zwigza-
nych, ,Studia Filozoficzne” 1985, nr 2-3, s. 1051 n.
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giczna, gdy spetnienie nakazéw obydwu norm niweczy skutki osiggnie-
te przez inng*.

Metodg usuwania tych sprzecznosci technicznych jest stosowanie
regut kolizyjnych typu lex posterior derogat legi priori, lex specialis
derogat legi generali etc., ktore przydatne sg przede wszystkim do usu-
wania niezgodnosci formalnych. Koszty niechlujnego tworzenia prawa
zawierajgcego niezgodnosci prakseologiczne sg niestety trudne do usu-
nigcia w ten sposéb. Dla interpretatoréw prawa administracyjnego,
zwlaszcza zawartego w aktach rangi podustawowe), stanowi to duze
obcigzenie i przyczynia sie do niejednolitego stosowania prawa. Dyrek-
tywa wykladni nakazujgca ustalenie takiego znaczenia interpretowa-
nego przepisu, by nie pociggalo to za sobg istnienia sprzecznosci tech-
nicznej miedzy interpretowang normg a jakgkolwiek inng nalezgcg do
systemu prawa, bywa czasem niemozliwa do zrealizowania3‘.

4.1.3. SPOINOSE

Kolejng cecha, ktérg powinien charakteryzowac si¢ system pra-
wa, 1 ktora powinna by¢ brana pod uwage w stosowaniu wykladni sys-
temowej, jest spdjnosé (zwartos¢, Scisla lgcznosé, koherencja). Laczy
sie ona z pojeciem niezgodnosci.

Spojnos¢ systemu to brak w nim norm niezgodnych formalnie
i prakseologicznie. Minimalny standard, ktory system powinien wyka-
zywac, to spdjnosc formalna, ktorej zaklocenie daje si¢ usungé za po-
mocg odpowiednich regut kolizyjnych. Brak spojnosci prakseologicznej
oznacza nieskutecznos$¢, nieefektywnosé systemu. Jednak takie defi-
niowanie spdjnosci jest niczym innym, jak wypowiedzeniem od innej
strony postulatow zgodnosci (niesprzecznosci) systemu. Wydaje sig, ze
chodzi tu jeszcze o inne powigzanie miedzy elementami systemu. Za
teoretykami tekstu literackiego zauwazono, ze tekst powinien charak-
teryzowaé si¢ pewng ,jednolitoscig tematyczng”®. W odniesieniu do
tekstow prawnych mowi sie raczej o ,koherencji”, czy nawet ,spdjnosci
aksjologicznej”. W tym ujeciu zadaniem interpretatora jest ustalenie
takiego znaczenia normy, by osiagna¢ aksjologiczng spdjnos¢ z zasada-
mi tej czesci systemu, do ktorej norma przynalezy.

33 Por. Z. Ziembinski, O rodzajach niezgodnosci norm, ,Studia filozoficzne” 1978, nr
11; zob. takze R. Sarkowicz, J. Stelmach, op. cit., s. 156; Z. Ziembinski, Logika..., s. 241.

3¢ Por. J. Wroblewski, op. cit., s. 137.

3% Por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, op. cit., s. 158-159.
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4.1.4. ZUPELNOSC

Ta cecha idealnego systemu prawa oznacza, ze w systemie nie ma
luk, albo tez, iz na podstawie norm przynaleznych do systemu daje sie
orzec o kazdym zachowaniu, ze bylo zakazane, nakazane, czy tez wzgle-
dem niego indyferentne (zupelnos$¢ kwalifikacyjna systemu). Przyjmu-
je, ze luka oznacza pewien brak w systemie, ktéry moze miec¢ réznorod-
ny charakter. Mowi sie miedzy innymi o lukach aksjologicznych, gdy
system prawa odbiega od wyobrazonego przez kogo$ wzorca systemu,
o lukach logicznych, gdy jedna norma nakazuje w okreslonych okolicz-
nosciach doktadnie to samo, czego inna norma zakazuje, oraz lukach
konstrukcyjnych, gdy brak w systemie regul niezbednych do waznego
dokonania czynnos$ci konwencjonalnej, ktérej system przyznaje okre-
$lone skutki prawne®®. Te ostatnie wydajg sie mie¢ najistotniejsze zna-
czenie. Chodzi bowiem o sytuacje, gdy na przyklad brak okreslenia
postepowania w danej sprawie, czy tez sposobu dokonania czynnosci
w oznaczonych okolicznosciach®. Luki konstrukcyjne najbardziej od-
powiadajg tez potocznemu rozumieniu tego stowa, ktore oznacza ,miej-
sce nie zapelnione czyms§, przerwe, wyrwe, szczeling”®. A zatem w po-
jeciu tym nie miescilyby sie sytuacje, gdy normy istniejg, ale sg nie-
stuszne, wieloznaczne, sprzeczne ze sobg®.

Niewatpliwie istotnym zagadnieniem sg sposoby wypelniania luk.
W nauce prawa administracyjnego kwestig budzgcg jeszcze wiele wat-
pliwosci jest usuwanie luk przez analogie. Ta kwestia — jako specyficz-
na dla wykladni prawa administracyjnego — zdominuje czes$¢ opraco-
wania dotyczgcg wykladni systemowej w aspekcie zupelnosci systemu®.

Trudno$é polega na tym, ze juz samo pojecie analogii, a Scislej
wnioskowania przez analogie, nalezy do zagadnien spornych w teorii

36 Por. A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii pafistwa i pro-
wa, 1992, s. 2211in.

37 Por. Z. Ziembinski, Podstawy sporéw o ,luki w prawie”, PiP 1966, nr 2,
s. 206-209.

38 Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1995.

3% Por. E. Smoktunowicz, O lukach w prawie administracyjnym, PiP 1970, nr 7,
s. 30 i n. Zob. tenze, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970. Wydaje
sig jednak, ze czesciej rozumie si¢ pod pojeciem ,Juka” nie tylko luki praeter legem, lecz
takze o luki intra legem i contra legem, jako swego rodzaju bledy w systemie prawa.
Por. takze Z. Ziembinski, Podstawy sporéw..., s. 215.

4 F. Smoktunowicz (O lukach..., s. 31-35) dokonat przegladu prawa administra-
cyjnego materialnego i proceduralnego pod katem wystepowania w nim luk prawa.
Akty prawa administracyjnego obowigzujace obecnie wymagatyby réwniez takiej kon-
frontacji.
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prawa. Mozna przyjaé, iz w drodze analogii norme skierowang na okre-
slong sytuacje lub okreslone podmioty stosuje si¢ do innej sytuacji lub
innych podmiotéw, pod warunkiem, ze pomiedzy tymi sytuacjami za-
chodzi podobienstwo w najistotniejszych punktach*'. Jezeli ponadto,
zgodnie z postulatem przedstawionym w nauce, ograniczy sie rozwaza-
nia tylko do luk o charakterze prawotworczym i wowczas, by nie doszto
do zatarcia réznicy miedzy tworzeniem prawa a jego stosowaniem,
wyraznie trzeba zaznaczy¢, ze analogia jest narzedziem wykladni pra-
wa i shuzy ,zastosowaniu okreslonych przepisow prawa, a nie tworze-
niu zupelie nowych norm”™2.

W doktrynie podkresla sie, ze dopuszczalnosé tej metody wyklad-
ni zalezna jest od przyjetego systemu wartos$ci w konkretnej jego gale-
zi®3. Inaczej bowiem musi by¢ oceniane zawarcie przez strony umowy
nienazwanej zgodnie z zasadg swobody umow i stosowanie do niej prze-
piséw Kodeksu cywilnego dotyczgcych czynnosci prawnych o podob-
nym charakterze, a inaczej stworzenie przez czlonkéw wspélnoty sa-
morzgdowej alternatywnego w stosunku do przewidzianych w ustawie
o samorzgdzie gminnym organu wladzy*.

Czy w takim razie analogia — rozumiana jako analogia legis
(z ustawy) — jako metoda wypelniania luk w prawie administracyjnym
jest dopuszczalna?

Odpowiedz uzalezniona jest, jak wspomniano, od wyrodznienia
wartosci, ktorych realizowaniu stuzy prawo administracyjne. Sformu-
lowanie pomocnej tu hierarchii wartosci nie wydaje sie by¢ trudne a prio-
ri. Zresztg problem tkwi duzo wczesniej, w kwestiach zupelnie podsta-
wowych dla stosowania prawa. Chodzi o konflikt miedzy ,sprawiedli-
wosciowym”, odwolujgcym sie do wartosci pozaprawnych, a ,praworzad-
nosciowym”, legalistycznym stosowaniem prawa®.

Przeciwko dopuszczalnosci analogii w prawie administracyjnym
przemawia charakter norm tej dziedziny prawa, wymoég pewnosci, sta-
bilno$ci, jednolitosci stosowania prawa, zasada praworzgdnosci, zgod-
nie z ktérg organy administracji publicznej dzialajg na podstawie i w gra-
nicach prawa itp. Za dopuszczalnoscig analogii przemawiajg, miedzy

41 Zob. W. Wolter, Elementy logiki, Wroclaw 1962.

4 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970,
s.291in.

4 Por. J. Nowacki, Praworzqdno$é a analogia legis, PiP 1967, nr 3, s. 394. Rozwa-
zania Autora dotyczg wszakze tylko stosowania analogii w prawie cywilnym i karnym.

4 Por. wyrok NSA z 19.1.1995 r., II SA 1682/94; ONSA 1996 nr 4, poz. 186. Takze
wyrok NSA z 7.11.1996 r., SA/SZ 742/96; ONSA 1997, nr 4, poz. 161.

4 Por. R. A. Tokarczyk, Sprawiedliwo$é jako naczelna wartosé prawa, AUMCS
Sectio G, XLIV, 1997, s. 158 i n.
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innymi, wzgledy elastycznosci, skutecznosci, efektywnosci i sprawno-
Sci dzialan organéw administracji publiczne;.

Przygladajac sie blizej takiemu zestawieniu argumentéw mozna
jednak stwierdzié¢, ze nie sg sobie az tak przeciwstawne jakby sie moglo
wydawaé. Czy mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze na przyklad przyzna-
nie pomocy materialnej w ramach opieki spolecznej, a wiec w ramach
tzw. administracji Swiadczgcej, na podstawie normy prawnej wywiedzio-
nej za pomocg analogii godzi w zasade praworzgdnosci? Zgoda na postu-
giwanie sie analogig w tego typu i podobnych przypadkach, gdy ogdlne
przepisy nakiadaja na administracje obowigzek, a brak jest uregulowa-
nego trybu postepowania stanowi mniejsze zagrozenie dla interesu za-
réwno publicznego jak i indywidualnego niz przyzwolenie na bezczyn-
nosé, czy dzialanie w ogéle bez podstawy prawne;j. Podany przyklad z za-
kresu administracji publicznej podwaza tez zarzut dotyczgcy charakteru
prawa administracyjnego z przewagg bezwzglednie obowigzujgcych. Or-
gany administracji publicznej nie tylko wydajg nakazy i zakazy dziala-
nia i w celu ich wyegzekwowania stosujg przymus panstwowy, majg tak-
ze za zadanie tak wspolorganizowa¢ rzeczywisto$¢ spoleczng, by zapew-
niala ona mozliwo$¢ realizowania podstawowych praw obywateli*.

Ponadto stusznym wydaje sie poglad, iz problem dopuszczalnosci
analogii wymaga takze odniesienia go do poszczegélnych rodzajéw norm
prawa administracyjnego bedacych podstawami dzialah administracji®’.

Normy upowaznieniowe wyznaczajg uprawnienia i obowigzki
adresatow decyzji i juz takie okreslenie sugeruje ostroznosé stosowa-
nia tu domnieman, czy analogii, bowiem organ administracyjny stosu-
jac wladztwo wkracza w sfere najblizszg obywatelowi. Postulowana
dopuszczalnoéé¢ analogii, o ile tym sposobem nie zostang natozone na
obywateli nowe obowigzki, albo ograniczone prawa wydaje sie¢ by¢ kry-
terium bardzo niepewnym. Rozstrzyganiu spraw administracyjnych
towarzyszy czesto koniecznos¢ wazenia réznorakich i czesto sprzecz-
nych ze sobg intereséow jednostek i grup obywateli. To, co bezposrednio
nie powoduje nalozenia obowigzku, czy ograniczenia prawa obywatela,
mogloby negatywnie wplywaé na uprawnienia innych podmiotéw pra-
wa. Nie budzi natomiast watpliwosci stosowanie analogii przy uznaniu
administracyjnym, ale tylko w obrebie dyrektyw wyboru konsekwen-
¢ji, a nie co do samego postugiwania si¢ uznaniem?*,

46 Por. E. Smoktunowicz, Analogia..., s. 112-123.

4 Za M. Jaskowska (Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 86)
przyjmuje podzial norm prawa administracyjnego wedtug J. Filipka (Rola prawa w dzia-
talnosci administracyjnej paristwa, Warszawa 1974, s. 481 n.), ktéry wyréznia: normy:
upowaznieniowe, o zakresie dzialania i wlasciwosci, procedury i zadaniowe.

48 Por. M. Jaskowska, Zwiqgzanie..., s. 88. Zob. takze powolywane tam orzecznictwo.
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Odnosnie do dopuszczalnosci analogii do stosowania pozostalych
wyréznionych rodzajéw norm musi by¢ poczyniona uwaga, ze zagadnie-
nie to wykracza poza ramy przyjete dla tego opracowania®. Mozna tylko
nadmieni¢ tylko, ze wigksza elastycznos¢ wydaje si¢ by¢ usprawiedli-
wiona. Sam ustawodawca dopuszcza czasem domniemanie kompetencji,
tworzgce ramy dla ewentualnych dzialah wskazanych organéw w sytu-
acjach nie przewidzianych wcze$niej®. Analogia w prawie administra-
cyjnym procesowym umozliwialaby wychodzenie z sytuacji tego typu, ze
ustawodawca nie uregulowal wyraznie procedury dzialan w jakims ob-
szarze uregulowanej prawem materialnym dzialalnosci organu admini-
stracyjnego. Wowczas ten kierowalby si¢ zasada, ze w analogicznych
dzialach nie powinno si¢ stosowaé odmiennej procedury®:.

Nie ulega watpliwoéci, ze opowiedzenie sie¢ za calkowitg niedo-
puszczalnos$cig analogii jest nieuzasadnione. Trudno wskazaé¢ bowiem
inng metode usuwania luk w prawie w drodze wykladni prawa. Poza
tym poréwnujgc stopien luzu, jaki pozostawia uznanie administracyj-
ne, z luzem, ktéry bytby dopuszczalny przy stosowaniu analogii, nalezy
stwierdzié, ze mniejsze zagrozenie ewentualnym naruszeniem praw
obywateli niesie stosowanie analogii. Znajduje si¢ ona w sferze prawa,
ktora podlega kontroli sgdu administracyjnego, natomiast uznanie, jako
wybor konsekwencji, az takiej kontroli nie podlega.

Jednak musi zostac jasno postawiona granica stosowania analo-
gii, podobnie jak w nauce i orzecznictwie uczyniono to odnosnie stoso-
wania uznania administracyjnego.

Po pierwsze, organ stosujgcy prawo nie moze tym sposobem wy-
kracza¢ poza zakres wyznaczony zasadg dzialania na podstawie i w gra-
nicach prawa, a tym samym stanowi¢ surogatu dzialalnosci ustawo-
daweczej. Po drugie, organ nie moze ogranicza¢ praw lub naklada¢ no-
wych obowigzkéw na obywateli. Po trzecie, decyzja o postuzeniu sig
metodg analogii wymaga kazdorazowego wywazenia dobr prawnych,
o ktorych realizacji zobowigzana jest administracja publiczna i oceny

49 Zob. przyjety model stosowania prawa.

5% Por. art. 6 w zw. z art. 7 ustawy o samorzgdzie gminnym, ustanawiajace do-
mniemanie na rzecz gminy w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym w zakresie
zadan wlasnych.

51 Za takim stanowiskiem opowiedziat si¢ Trybunal Konstytucyjny (Zob. Orz.
220.12.1988 r., U10/88, OTK 1988, poz. 8, s. 121). M. Jaskowska opowiada si¢ za
calkowitg dopuszczalnoscig stosowania analogii dla stosowania norm procesowych
inorm o zakresie dziatania (op. cit., s. 88-91). Podobnie E. Smoktunowicz jest zdania,
ze zadne ograniczenia nie powinny mie¢ takze miejsca dla stosowania przepisow po-
stepowania w drodze analogii z uwagi na ich stuzebny charakter, tj. urzeczywistnienie
norm prawa materialnego (Niektére zagadnienia..., 8. 47-48).
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skutkow spotecznych zastosowania normy wybranej poprzez analogie.
Po czwarte, analogia jako metoda wyraznie rozszerzajgca obszar decy-
dowania organu administracyjnego powinna by¢ stosowana ostroznie
i w wyjatkowych sytuacjach.

4.2. WYKLADNIA FUNKCJONALNA (CELOWOSCIOWA)

Dyrektywy wykladni funkcjonalnej pozwalajg ustali¢ znaczenie
normy ze wzgledu na jej kontekst funkcjonalny i réznorodne uwarun-
kowania spoteczne, polityczne i ekonomiczne, w ktérych norma obo-
wigzuje. Przy kazdorazowym stosowaniu normy nalezy mie¢ na uwa-
dze realizacje wartosci, stanowigcych cel konkretnej regulacji prawne;j.
W tym ujeciu mowi sie o wykladni celowosciowej jako o rodzaju wy-
ktadni funkcjonalnej®?. Koresponduje ona z paremig ratio est anima
legis, wskazujgca, ze prawo jest Swiadomym narzedziem ksztaltowa-
nia stosunkoéw spolecznych, ma swojg tresc i sens okreslane obrazowo
jako ,dusza prawa”? Koniecznos$¢ stosowania tego rodzaju wyktadni
wyraza sie jednoznacznie: ,,Znaczenie decydujgce ma nie brzmienie stow-
ne ustawy, lecz zawarte w niej dgzenie do celu, nie verbum legis, lecz
vis ac potestas, okreslana przez ratio legis. Kazda wykladnia winna
by¢ teleologiczna... Przepis ustawy powinien by¢ ttumaczony tak, zeby
byl najlepszym $rodkiem do osiggniecia celu ustawy”.

W kwestii odpowiedzi na pytanie, o czyje cele chodzi, czy histo-
rycznego tworcy normy jak cheg zwolennicy teorii statycznych, czy tez
aktualnego prawodawecy, czy samej normy, co postulujg zwolennicy teo-
rii dynamicznych, w nauce prawa administracyjnego postuluje sie do-
sy¢ jednoznacznie rezygnacje z wykladni historycznej®. Kierowanie sie
celowoscig normy pozwala na wydanie racjonalnego spotecznie i poli-
tycznie rozstrzygniecia, zwlaszcza, gdy ustawodawca nie nadgza ze
zmiang aktow prawnych do zmieniajgcych sie okolicznosci®,

%2 Por. J. Wréblewski, op. cit., s. 143.

5 E. Smoktunowicz, Niektére zagadnienia..., s. 33.

5¢ Zob. H. Reichel, Gesetz und Richterspruch. Zur Orientierung iiber Rechtsquel-
len und Rechtsanwendungslehre der Gegenwdrt, Zirich 1915, s. 67; podaje za E. Smok-
tunowiczem, Niektore zagadnienia..., s. 32.

5 J. P. Tarno, NSA a wyktadnia..., s. 35.

5% W sprawie rozstrzygnietej wyrokiem z 26.8.1988 r. (SA/Wr 773/87; OSP 1990,
z. 9, poz. 335, s. 748-752, z glosami: B. Adamiak, J. Borkowskiego, s. 752-756; W. Pio-
trowskiego, s. 756-758) NSA rozpatrywal, czy istnial na gruncie nie obowigzujgcej juz
ustawy z 26.10.1982 r. o postepowaniu wobec 0s6b uchylajgcych sie od pracy (Dz.U.
z 1982 r., Nr 35, poz. 229) obowigzek pracy. Skarzacy zostal wpisany z mocy decyzji
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Wykladnia celowosciowa shuzy przede wszystkim potwierdzeniu
lub doprecyzowaniu efektow wykladni jezykowej i systemowej. Poja-
wiajg sie jednak w orzecznictwie przyklady przedkladania wykladni
celowosciowej nad jezykowa. I chociaz czasem dzieje sie to za sprawa
interpretatora wysokiej rangi — Sgdu Najwyzszego — jest to zabieg do-
sy¢ niebezpieczny i moze prowadzi¢ do zarzutu wykladni contra legem®'.

W orzecznictwie NSA mozna znalezé wiele przykladéow zastoso-
wania wykladni celowosciowej jako czynnika niezbednego dla unika-
nia dowolnosci wyktadni wyrazen ustawowych. Konieczne jest ,wska-
zanie nie tylko uwarunkowan zewnetrznych wynikajacych z chronio-
nych warto$ci w calym systemie prawa (...), ale i z wartosci i zasad
lezgcych u podstaw aktu normatywnego”®. Postuluje si¢ czasem doko-
nywanie wykladni zwlaszcza poje¢ nieoznaczonych w szerszym kon-
tekscie normatywno-aksjologicznym, podkreslajgc walory tendencji do
odchodzenia od ,formalno — dogmatycznej wyktadni (...) lub po prostu
jezykowej egzegezy wybranego przepisu i przechodzenia do wykladni
odwolujacej sie do calego systemu prawa, nadrzednego systemu warto-
$ci, ktore lezg u jego podstaw”, Uwaza si¢ nawet, iz ,pomijanie celu
regulacji prawnej 1 ustalanie jej znaczenia wylgcznie przy pomocy ana-
lizy slow jest glownym i najczesciej wystepujgcym bledem w rozumie-
niu i stosowaniu prawa administracyjnego”s.

5. POJECIA NIEOZNACZONE A UZNANIE ADMINISTRACYJNE

Model stosowania prawa przytoczony wczesniej znajduje tez za-
stosowanie w kwestii wyjasnienia wspomnianej juz specyfiki pojeé¢ nie-

administracyjnej wydanej na podstawie wymienionej ustawy do wykazu 0séb uporczy-
wie uchylajgcych sie od pracy z powodu odrzucania kierowanych do niego ofert pracy.
W skardze do NSA zarzucil m.in. niezgodno$é tej ustawy z Konstytucjag PRL i normami
prawa miedzynarodowego. Mimo odmowy przyznania jednostce mozliwosci skutecz-
nego podnoszenia w postepowaniu przed sgdem, ze okreslony przepis prawa krajowe-
go sprzeczny jest z umowa miedzynarodowa, ktéra wéwczas nie byla formalnie zro-
dlem prawa wewnetrznie obowigzujacego, NSA uznal, ze intencjg ustawodawcy nie
bylo wprowadzanie przymusu pracy, lecz przeciwdzialtanie zjawisku utrzymywania sig
ze zrodel nie ujawnionych. Zastosowanie zas wyktadni celowosciowej pozwolilo na
wydanie racjonalnego rozstrzygnigcia.

57 M.in. wyrok SN z 10.4.1986 r. (III ARN 178/86) OSPiKA 1987/9, s. 355.
8 Wyrok NSA z 20.11.1990 r., IT SA 759/90; OSP 1991, nr 7-8, poz. 178.
% W. Masewicz, OSP 1991, nr 7-8, s. 346-348.
Por. E. Smoktunowicz, Niektére zagadnienia..., s. 32.

o
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oznaczonych (nieokreslonych, nieostrych, klauzul generalnych) i uzna-
nia administracyjnego (dawniej ,swobodnego uznania”).

Dawniej oba te zjawiska byly ze sobg utozsamiane — luz decyzyjny
zwigzany z niescisloscig, nieostroscia pojec¢ typu ,stuszny interes stro-
ny”, ,wazny interes spoteczny”, ,zbednos¢ nieruchomosci na cel wywiasz-
czenia”, ,powazna szkoda”, ,wazne wzgledy” etc. }gczony byt z uznaniem
administracyjnym®!. Osiggnieciem doktryny i orzecznictwa bylo oddzie-
lenie wykladni pojeé nieostrych od uznania, gdyz ta pierwsza nalezy do
sfery prawa i znajduje odzwierciedlenie w decyzji interpretacyjnej. Uzna-
nie zas, to juz zagadnienie pozniejszego etapu stosowania prawa, tj.
wyboru mozliwych konsekwencji prawnych nastepujgcy po subsumcji,
a tym samym po ustaleniu znaczenia norm w efekcie wyktadni.

Wykladnia pojecia nieostrego, jako sformulowania budzgcego
watpliwosé, jest obowigzkiem organu stosujgcego prawo. Oznacza to,
iz decyzja interpretacyjna nie moze polegaé tylko na stwierdzeniu, ze
interpretowany zwrot normatywny jest wieloznaczny, albo nawet bez
znaczenia. Decyzja interpretacyjna musi rozstrzygngc, jakie znaczenie
nadaje temu zwrotowi®?. Wybdr znaczenia powinien nastgpic¢ zgodnie
z ogolnie obowigzujgcymi regutami wyktadni. Przy czym jeszcze w tym
miejscu nalezy zwrocié uwage, ze zwlaszcza w interpretacji pojec nie-
ostrych ogromne znaczenie ma systemowa i celowo$ciowa wykladnia
prawa z uwagi na niemal definicyjng niepewnos¢ wykladni jezykowej.

Pojec nieostrych nie nalezy wszakze oceniaé tylko negatywnie jako
przejawu niedoskonalosci techniki ustawodawczej. Jest to takze wyra-
zem zaufania ustawodawcy (moze czasem nadmiernego i wymuszone-
go) do podmiotéow stosujacych prawo, ze bedg potrafily nieostrosé sfor-
mulowan wykorzysta¢ dla realizacji ich zadan.

Przejawem swobody pozostawionej organowi jest rowniez uzna-
nie administracyjne, bez ktorego trudno sobie wyobrazi¢ mozliwosé
skutecznego i elastycznego administrowania. Trzeba by bylo wowczas
zalozy¢, ze ustawodawca jest w stanie z gory przewidzieé mozliwe sta-
ny faktyczne i precyzyjnie sformulowa¢ normy prawne, by stosujgce-
mu prawo nie pozostawiaé¢ zadnych luzéw decyzyjnych.

Na podstawie analizy tekstow prawnych stwierdzi¢ mozna, ze
najczestszg furtkg do uznania jest zwrot ,organ moze” lub podobny®?.

51 O pojeciu luzu m.in. M. Krol, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa,
PiP 1979, nr 4, s. 62; w opracowaniu tym pomijam luz walidacyjny (dotyczacy obowia-
zywania prawa) i dowodowy (dotyczacy badania stanu faktycznego sprawy), choé nie-
watpliwie majg one wplyw na ksztalt finalnej decyzji stosowania prawa.

82 Por. J. Wroblewski, op. cit., s. 119.

63 Mozliwe sg oczywiScie inne. Za J. Zimmermannem podaje: organowi stuzy pra-
wo, organ jest upowazniony, dopuszczalne jest, wymaga zgody.
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Wystapienie jednak takiego zwrotu nie przesadza, ze wowczas z za-
wsze mamy do czynienia z uznaniem. Z analizy kontekstu danej normy
daje sie czasem wywnioskowac, ze jest to w istocie obowiazek organu.

Umies$émy jeszcze raz uznanie administracyjne w decyzyjnym
modelu stosowania prawa. Organ administracyjny zbadal juz stan fak-
tyczny sprawy, dokonatl interpretacji odpowiednich norm prawnych,
wczesniej podejmujgc tzw. decyzje walidacyjng o ich obowigzywaniu,
dokonal subsumpcji — czyli ,pogodzil” sfere faktu ze sferg prawa i stoi
przed koniecznoscig dokonania wyboru miedzy dozwolonymi przez te
zinterpretowang juz norme¢ mozliwymi w danym stanie faktycznym
rozstrzygnieciami. To nie jest kwestia wyboru znaczenia normy, ani
kwestia ustalenia, czy jest ona wzglednie, czy bezwzglednie obowigzu-
jaca. Uznanie to wybor dopuszczalnych przez ustawe, rownowartoscio-
wych prawnie skutkow, ktore decyzja ta wywola na przysztosé®.

Oczywiscie, skoro za modelem przyjmujemy administracyjne po-
stepowanie jurysdykcyjne jako sekwencje pewnych zdarzen w czasie, to
wykorzystanie w okreslony sposéb luzu interpretacyjnego wplywa za-
sadniczo na wykorzystanie luzu przy stosowaniu uznania administra-
cyjnego. Moze tu dojs$é do swoistego paradoksu — ustawa ,,daruje” orga-
nowi dwa luzy, ale jeden z nich — interpretacyjny — moze pelnic funkcje
ograniczajgcg luz uznaniowy®. Obydwa momenty swobody organu umoz-
liwiajg elastyczne dopasowywanie sig¢ do zmieniajgcych sie dynamicznie
stanéw faktycznych, lecz muszg kazdorazowo znalez¢ jasne i wyczerpu-
jace wytlumaczenie w uzasadnieniu aktu administracyjnego.

Kwestia, w ktérym miejscu procesu stosowania prawa pojawi sie
luz i w jakim ,natezeniu” nie jest takze obojetna dla kontroli wykony-
wania administracji publicznej przez sgd administracyjny. Zastosowa-
nie luzu przy interpretacji poje¢ nieoznaczonych podlega ocenie sadu
administracyjnego, ale takze powoduje, ze swoista ,,odpowiedzialnos¢”
za sprawowanie administracji przesuwa si¢ bardziej w kierunku sadu.
Kontrola luzu uznaniowego tylko w kontekscie jego legalnosci przesu-
wa te ,odpowiedzialno$¢” na organy administracji. W tej dziedzinie
wypracowano okreslone standardy korzystania z luzéw administracyj-

64 Por. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63.

8 Por. J. Zimmermann, op. cit., s. 117. To zjawisko wzajemnego ograniczania sie
luzéw odnosi si¢ oczywiscie takze do luzu walidacyjnego i dowodowego. O zasadni-
czych dyrektywach korzystania przez administracje z luzéw decyzyjnych pisze Z. Kmie-
ciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 99
in., ktéory wskazuje na takie dyrektywy m.in. w Rekomendacji nr R(80)2 Komitetu
Ministréw Rady Europy z 11.3.1980 r. o wykonywaniu przez organy administracji wia-
dzy dyskrecjonalne;j.
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nych. Czy jednak odpowiada temu ,rzeczywisto$¢ administracyjna”?
Odpowiedzi mozna poszukaé w orzecznictwie NSASS,

6. SAMOWYKONALNOSC NORM

Ratyfikowane umowy miedzynarodowe ogloszone w Dzienniku
Ustaw RP zgodnie z art. 91 ust.1 Konstytucji stanowig czes¢ krajowego
porzgdku prawnego i mogg by¢ stosowane bezposrednio®. Czy oznacza
to, ze obywatel lub organ stosujgcy prawo administracyjne moze powo-
aé si¢ na kazda norme z ratyfikowanej umowy miedzynarodowe;j?

Umowy miedzynarodowe to specyficzne zrodto prawa wewnetrz-
nego. Nie wszystkie normy prawa miedzynarodowego cechuje precyzja,
przejrzystosé 1 bezwarunkowosc; wiele z nich to ogoélnie sformulowane
deklaracje polityczne. Dlatego nie wszystkie da sie stosowaé bez potrze-
by wydania aktéw implementacyjnych, czyli po prostu bezposrednio®.
W literaturze ,nadawanie si¢” norm do stosowania wprost, bez dodatko-
wej konkretyzacji okresla si¢ jako problem samowykonalnosci norm.

Koncepcje norm samowykonalnych (self — executing) rozwinelo
orzecznictwo amerykanskie, jako takich, ktore dzialajg ,same z sie-
bie”, bez pomocy ustawodawstwa wewnetrznego. Konstytucja RP choc
pojeciem samowykonalnosci nie postuguje sie wprost, zaweza je do obo-
wigzku konkretyzacji ustawg. Wskazuje na to zwrot z art. 91 ust. 1in
fine: ,chyba ze jej (tzn. umowy — J. N.) stosowanie jest uzaleznione od
wydania ustawy”®. Oznacza to, iz w Swietle Konstytucji norma prawa
miedzynarodowego nie bedzie mie¢ charakteru samowykonalnego, gdy
Jjej zastosowanie uzaleznia si¢ — w braku niedostatecznego rozwiniecia
1 doprecyzowania postanowien — tylko od wydania ustawy, a nie na
przyklad rozporzadzenia.

8 Zob. np. wyrok NSA z 21.12.1992 r., V SA 1329, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 99,
s.2911 n.; wyrok NSA z 26.8.1999 r., V SA 708/99, OSP 2000, z. 9, poz. 134, s.451in.,
wyrok NSA z 27.1.2000 r., V SA 1160/99, nie publ.

57 Art. 91 ust. 1 Konstytucji RP: ,Ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czeéé krajowego po-
rzgdku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzalez-
nione od wydania ustawy”.

% Por. A. Wyrozumska, Formy zapewnienia skutecznosci norm prawa miedzyna-
rodowego w porzqdku krajowym, [w:] Prawo miedzynarodowe i wspélnotowe w we-
wnetrznym porzqdku prawnym, pod red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 82.

% Zwraca na to uwage R. Kwiecien, Prawo miedzynarodowe a prawo wewnetrzne
w Swietle projektu Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 1,s. 40 i n.
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Z uwagi na nieostre kryteria wyrdzniania norm samowykonal-
nych trudno$cia bezposredniego stosowania prawa miedzynarodowego
jest ich odréznienie od tych norm, ktéore wymagajg doprecyzowania
w drodze ustawy. I o ile konkretnos$¢ sformutowan umowy nie musi by¢
badana na przyklad w przypadku norm Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, czy tez dwustronnych uméw o unikaniu podwéjnego opo-
datkowania, to w przypadku innych umow czesto zachodzi taka potrze-
ba. Interpretacja zalezeé¢ moze od przychylnosci prawu miedzynarodo-
wemu ze strony organu orzekajgcego, ktory odczytuje najczesciej nie
wyrazong wprost intencje stron co do bezposredniego stosowania jego
postanowien.

Praktyczng konsekwencjg stwierdzenia samowykonalnosci jest,
jak juz stwierdzono, mozliwos¢é powolywania si¢ na umowe miedzyna-
rodowg jako zrédlo bezposrednich praw i obowiazkow przed sadem i in-
nym krajowym organem stosujgcym prawo. W orzecznictwie NSA moz-
na znalez¢ wiele przykladow na to, iz umowy miedzynarodowe, zwlasz-
cza konwencje dotyczgce praw czlowieka, stanowig coraz czesciej jesli
nie podstawe rozstrzygniecia, to przynajmniej czynnik znaczgco wpty-
wajgcy na interpretacje norm prawa krajowego, ktéra nie moze byé
sprzeczna z postanowieniami prawa miedzynarodowego™.

Jak wiec odnie$¢ uwagi dotyczgce samowykonalnosci do poruszo-
nych wezesniej zagadnien wykladni prawa administracyjnego, a zwlasz-
cza czesto zamieszczanych w traktatach pojec¢ nieoznaczonych? Gdzie
w modelu stosowania umiescic¢ stwierdzanie samowykonalnosci?

Analiza tekstu prawnego pod kgtem jego samowykonalnosci wy-
nika z faktu, ze umowa miedzynarodowa jest specyficznym zrédlem
prawa, ktore czesto zawiera nieprecyzyjne deklaracje polityczne. In-
terpretacja pojec¢ nieoznaczonych polega na wykladni konkretnej nor-
my samowykonalnego traktatu, zachodzi wiec na innym etapie stoso-
wania prawa, tj. wyboru podstawy prawnej. Skutkiem stwierdzenia

70 Zob. na przyklad: uchwala skladu 7 sedziéw NSA z 17.5.1999 r., OSA 2/98,
ONSA 1999, nr 4, poz. 110; wyrok NSA z 5.6.1991 r., IT SA 35/91, ONSA 1991, nr 34,
poz. 64 (tu NSA stwierdzil wprost, ze akty prawa miedzynarodowego uznane za samo-
wykonalne muszg by¢ uwzgledniane w dzialalnosci organéw stosujgcych prawo); wy-
rok NSA z 31.3.1999 r., V SA 1819/98, ONSA 2000, nr 2, poz. 67; uchwala sktadu
7 sedziow NSA z 23.3.1998 r., OPS 10/97, ONSA 1999, poz. 75; wyrok NSAz 7.12.1999 r,,
V SA 726/99, nie publ.; wyrok NSA z 16.8.1999 r., V SA 708/99, OSP 9/2000. Zob. takze
dJ. Borkowski, Prawo miedzynarodowe w orzecznictwie sqgdu administracyjnego, AUWr
1999, nr 2154, s. 50 i n. oraz M. Wozniak, Umowa miedzynarodowa w nauce polskiego
prawa administracyjnego [w:] Status i pozycja jednostki w prawie publicznym, AUWr
1999/267, nr 2169, s. 1951 n.
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niesamowykonalnosci powinno by¢ niezastosowanie prawa miedzyna-
rodowego, natomiast zastosowania normy zawierajgcej pojecie nieostre
odmoéwic nie mozna. Jezeli zas pojecie nieostre znajduje sie w trakta-
cie, to jego interpretacja powinna mie¢ miejsce juz po zakwalifikowa-
niu normy traktatowej jako samowykonalnej.

W przeciwienstwie do stosowania poje¢ nieoznaczonych, na pod-
stawie analizy uzasadnien orzeczen NSA trudno stwierdzi¢, czy orga-
ny stosujgce prawo przeprowadzajg wnioskowanie, wynikiem ktorego
bylaby konkluzja, ze dany traktat nadaje si¢ do zastosowania wprost.
Mozna jednak twierdzi¢, ze organy stosujgce prawo intuicyjnie doko-
nuja takiej analizy, co znajduje wyraz w tym, ze samowykonalna nor-
ma prawa miedzynarodowego jest podstawg wydania decyzji i wymie-
nia sie nig w sentencji wyroku. Za$ gdy norma jest niesamowykonal-
na shuzy tylko do uzasadnienia orzeczenia lub jako dodatkowe Zrédto
interpretacji w rozstrzygnieciu wydanym w oparciu o norme prawa
krajowego.

Kwestia stosowania prawa miedzynarodowego, a w przyszlosci
by¢é moze prawa wspolnotowego, jest jeszcze stosunkowo malo opraco-
wanym zagadnieniem w polskiej literaturze. Jednak zwigkszajgca sie
rola prawa stanowionego na plaszczyznie ponadnarodowej w wewnetrz-
nym porzadku prawnym nie pozwala watpic, ze bedzie to temat czesto
analizowany takze w nauce prawa administracyjnego.



