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I. ANALOGIA JAKO METODA WNIOSKOWANIA PRAWNICZEGO

1. Juz starozytni Rzymianie traktowali system prawny jako jednoli-
ty i kompletny, obejmujgcy wszelkie przejawy zycia spotecznego. Stgd
tez wnioskowali, ze wszelkie zachowania ludzkie moggce mie¢ znacze-
nie prawne, sg odpowiednio okreslone przez konstytuujgce je normy praw-
ne. Taka jest geneza wnioskowan prawniczych, okreslanych mianem tzw.
wykladni logicznej, badz metody logicznej wykladni prawal. Jak stwier-
dza J. Oniszczuk ,reguly wnioskowan prawniczych majg wtedy zastoso-
wanie, gdy poszukujemy normy, ktéra nie jest wprost uregulowana praw-
nie (normy stanowigcej konsekwencje normy wyraznie okreslonej). (...)
Organ stosujgcy prawo nie moze odméwié rozstrzygniecia konkretnej
sprawy z powodu niejasnosci prawa czy to braku odpowiedniego przepi-
su, ale moze skorzysta¢ z regul wnioskowan prawniczych” — wynika to
z rozumienia prawa jako jednego z narzedzi regulowania stosunkoéw
spolecznych, nakierowanego na osigganie zamierzonych celow.

Wspoélczesnie rowniez odrzuca sie indyferentny sposob mysle-
nia, ze tam gdzie nie ma expressis verbis wyrazonej normy prawnej,
tam ustawodawca milczy (co jednak nie oznacza, ze nie istniejg ob-
szary zycia spolecznego prawnie indyferentne). Zaklada sie, ze prawo
wyczerpujgco reguluje pelnie stosunkéw spolecznych i jest regulacjg

* Mgr Michal Kosiarski — redaktor w ,Gazecie Prawnej”, doktorant na Wydziale
Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski
! Por. A. Korybski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 1998, s. 93.
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jednolitg (tzn. sprawy podobne sg regulowane podobnie). Oznacza to,
ze organ, stosujgc prawo, ma obligatoryjnie rozstrzygaé wszelkie spra-
wy, chocby nawet nie byly regulowane przepisami prawnymi®. Wszyst-
kie te cechy prawa dajg podstawy do stosowania wnioskowan praw-
niczych?.

Tradycyjnie wyroznia sie takie wnioskowania prawnicze jak
argumenta a fortiori, argumentum a contrario, wnioskowanie z celu na
srodki oraz wnioskowanie z analogii. Analogie (legis i iuris) okresla sie
jako wnioskowanie z podobienstwa (argumentum a simili). Wniosko-
wania te znajdujg zastosowanie takze w innych systemach normatyw-
nych, nie zwigzanych z panstwem (np. prawo kanoniczne)®.

2. Najpopularniejsze obecnie rozumienie analogii legis, okresla, ze
polega ona ,na stosowaniu jakiego$ przepisu czy normy prawnej do
przypadku podobnego, lecz przez przepisy nie unormowanego”.

T. Stawecki i P. Winczorek uwazajg, ze analogia legis ,polega na
zastosowaniu do stanu rzeczy nieuregulowanego (luka) regulacji doty-
czgcej stanu rzeczy podobnego do objetego lukg”. M. Borucka-Arctowa
iJ. Wolenski sgdza, ze analogia legis ,polega na zastosowaniu do sytu-
acji nie podpadajacej pod wyrazny przepis prawa przepisu dotyczgcego
sytuacji podobnych™.

2 J. Oniszczuk, Stosowanie prawa — wybrane zagadnienia, Warszawa 2000, s. 70.

3 Por. K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 316.
Autorzy - uzasadniajac te trzy zalozenia piszg ponadto, ze przyjecie zalozenia, iz spra-
wy podobne powinny by¢ regulowane podobnie, ,jest niezbedng przestanka wszelkiego
wnioskowania a simili”, op. cit., s. 316-317).

4 Por. D. Czajka, Analogia legis, ,Gazeta Sagdowa” 1999, nr 2, s. 15.

5 Kodeks Prawa Kanonicznego z 1917 r. w kan. 20 wyjasnial, ze w razie braku
wyraznego przepisu prawa ogblnego lub partykularnego (chodzi o ustawodawstwo ko-
$cielne) norme stanowi analogia prawa wydanego w podobnych przypadkach (aralo-
gia legis) albo ogblne zasady prawne z zachowaniem kanonicznej stusznosci (analogia
iuris). Stosowanie analogii legis bylo mozliwe jedynie wtedy, gdy wystepowaly podo-
bienstwo i identycznosé celu ustawy. Musialo byé zgodne z myslg przewodnig prawa
kanonicznego i jego rozwojem, nadto z zasadami prawa naturalnego, rzymskiego
i wspolczesnego pozakoscielnego. Wynik takiej interpretacji nalezato stosowaé zawsze
z zachowaniem ,stusznosci” kanonicznej. W braku prawa koscielnego mozna bylo za-
stosowa¢ odnosne prawo Swieckie, np. wedlug kan. 93 stosowano analogi¢ do miejsca
zamieszkania maloletnich bedacych pod wladzg rodzicielskg lub opiekurniczg a ubez-
wtasnowolnionymi (por. E. Przekop (w:] Encyklopedia katolicka, t. 1, Lublin 1973,
hasto: ,,analogia”, kol. 510 i podana tam literatura).

6 J. Nowacki, Analogia legis, Warszawa 19686, s. 9.

7 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 67.

8 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 1997,
s. 98.
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Wedlug A. Korybskiego i A. Pienigzka ,analogia legis polega na
ustaleniu podobienstwa miedzy sytuacjg regulowang wyrazng norma,
wyinterpretowang z okreslonych przepisow obowigzujgcych, a sytuacjg
nieuregulowang (badz czesciowo nieuregulowang) prawnie. Celem jest
tu przypisanie analogicznych skutkéw prawnych (co do adresata, oko-
licznosSci czy wzoru zachowania) wynikajgcych z wyraznie brzmigcej
normy, takze do nieunormowanej sytuacji™.

Dla T. Kotarbinskiego analogia legis ,,zachodzi, gdy uzasadniamy
rozstrzygniecie sprawy w danym przypadku przez powolanie si¢ na
przepis wydany dla przypadku podobnego”®. M. Krél uwaza, ze ,analo-
gia legis jest stosowaniem do przypadku nie uregulowanego, zasady
prawnej o wezszym zakresie (zawartej w jednym przepisie, zawierajg-
cej szereg cech podobnych do stanu faktycznego, ktory powinien by¢
ustawowo uregulowany)”!.

Wedlug A. Woltera analogia legis ,polega na tym, ze do danego
stosunku prawnego stosuje si¢ norme prawng, ktora dotyczy wpraw-
dzie innego, ale podobnego stanu faktycznego; chodzi przy tym o podo-
bienstwo prawne, a wigc o stwierdzenie, ze réznice w stanie faktycz-
nym dotyczg momentoéw nieistotnych z punktu widzenia celu dyspozy-
¢ji prawnej, z punktu widzenia tzw. ratio legis (wedlug znanej paremii:
ubi eadem legis ratio ibi eadem dispositio)™?.

Dla D. Czajki analogia polega na tym, ze ,do przypadku nieprze-
widzianego przez ustawodawce stosujemy norme rozstrzygajgcg przy-
padki podobne. Wniosek ten opiera si¢ na domniemaniu, ze ustawo-
daweca jest konsekwentny i gdyby przewidzial dany przypadek, to unor-
mowalby go w sposéb jednakowy (...)"%3,

W tych wszystkich definicjach rysuje si¢ pewien schemat wnio-
skowania per analogiam: ustalenie, ze jaki$§ fakt jest objety unormo-
waniem prawnym, stwierdzenie podobienstwa migedzy nim a nieunor-
mowanym innym faktem do niego podobnym, a na koncu — ustalenie
(w oparciu o stwierdzone podobienistwo) takich samych albo podobnych
skutkéw prawnych dla faktu poré6wnywanego.

9 A. Korybski, A. Pienigzek, op. cit., s. 103.

10 T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1974, s. 164-165, nato-
miast racjonalnos¢ analogii uzalezniona jest wedlug T. Kotarbifiskiego na istotnym
dla danej kwestii istotnym podobienstwie.

1 M. Krél, Analogia i argumentum a contrario w biezqcym orzecznictwie Sqdu
Najwyzszego, ZNUL, Nauki Humanistyczno-Spoleczne, Seria I, z. 22, Lédz 1961,
s. 110.

2 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej,
Warszawa 1996, s. 96.

B D. Czajka, op. cit., s. 15.
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3. Czy podczas wnioskowania per analogiam stosujemy przepis, czy
moze norme¢ prawng? Przez przepis prawny rozumie si¢ z reguly naj-
mniejszg jednostke systematyki tekstu prawnego!. Pojecia tego nie
utozsamia si¢ z normg prawng (rozumiang jako wypowiedz odnoszgca
sie do podstawowych elementéw zachowania sie ludzi w zaprojekto-
wanej przez prawodawce sytuacji). Jak slusznie, bowiem zauwazono,
»,aby uzyskacé te elementy, ktore wchodzg w sktad normy prawnej, mu-
simy norme zazwyczaj konstruowac z kilku przepisow prawnych”5. To
normy sg przedmiotem badan, a rekonstrukcja norm prawnych z prze-
piséw prawnych jest jednym z elementéw wykladni prawals. Mozna
powiedziec, ze ,miedzy normg prawng a przepisem prawnym istnieje
wiec taka relacja, jak miedzy trescig (sensem, znaczeniem) a formg.
Tre$¢ prawa wyrazajg normy, przepisy zas sg formg stowng (zdanio-
wg), w ktorg tresc ta jest ujeta™’. Norma prawna moze by¢ zbudowana
nie tylko z réznych przepiséw tego samego aktu normatywnego, ale tez
z przepisow znajdujacych sie¢ w roznych aktach normatywnych lezg-
cych na réznych pietrach struktury hierarchicznej systemu prawa
i nalezacych do réznych galezi prawa'®. Powyzsze rozwazania sklania-
ja do wniosku, ze rowniez przy wnioskowaniu per analogiam nalezy
operowac pojeciem normy prawne;j.

Ze stosowaniem pojecia przepisu wigze si¢ takze niebezpieczen-
stwo uznawania za nakaz stosowania analogii odestan do odpowied-
niego stosowania przepisow. Takie odeslania sg czestg praktyka legi-
slacyjng, ktorej celem jest skrocenie rozmiaréw aktéw prawnych po-
przez unikniecie zbednych powtorzen. Jak podkresla J. Nowacki, ,nie
znaczy to, ze dane stosunki nie sg w ogodle przez prawo unormowane”*,
Mimo braku wprost wyrazonych przepiséw, mozna jednak zrekonstru-
owac norme prawng?.

14 Tak: M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 65.

15 Ibidem.

16 Por. A. Korybski, A. Pienigzek, op. cit., s. 91. Natomiat R. Mastalski wprost
pisze, ze ,analogia jako okreslony typ rozumowania prawniczego zmierza do przeloze-
nia przepiséw prawnych na odpowiadajace im normy” (R. Mastalski, Wprowadzenie do
prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 65).

17 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 36, 50. Takze K. Opatek i J. Wroblewski
przyjmujg odréznienie przepisu prawnego (jako jednostki technicznej aktu prawnego)
od normy prawnej, nazywanej przez nich regulg prawng skonstruowang wedlug jakie-
gos wzoru z elementow zawartych w przepisach prawnych, op. cit., s. 56).

18 Por. T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 50.

19 J. Nowacki, Analogia legis, Warszawa 1966, s. 14.

% Jak pisze M. Jaskowska, odrézniajac analogi¢ od przepiséw odsylajacych do
odpowiedniego stosowania innych przepiséw, ,w przypadku analogii, nawet jesli usta-
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Odpowiednie stosowanie przepiséw nie jest jednak czynnoscig
o jednolitym charakterze. J. Nowacki wyrdznia trzy rézne grupy przy-
padkéw: odnosne przepisy prawa bez zadnych zmian w ich dyspozycji
majg by¢ i bywaja stosowane do drugiego zakresu odniesienia; przy-
padki, gdy odnosne przepisy, ktore majg by¢ stosowane odpowiednio,
bedg stosowane z pewnymi zmianami (np. konieczno$é dostosowania
dyspozycji); sa tez przepisy, ktore nie mogg by¢ i nie bywajg stosowane
do drugiego zakresu odniesienia, gléwnie ze wzgledu na ich bezprzed-
miotowos$¢ badz tez ze wzgledu na ich catkowitg sprzecznosé z przepi-
sami ustanowionymi dla tych stosunkéw, do ktorych miatyby byé sto-
sowane odpowiednio (taka sytuacja z reguly ma miejsce gdy ustawo-
dawca generalnie okresla przepisy, ktére majg by¢ odpowiednio stoso-
wane)?. W dwoch pierwszych grupach inny jest sposob ustalenia dys-
pozycji dla zachowan objetych drugim zakresem odniesienia, a takze
ulega zmianie cze$¢ hipotezy. Jak podkresla J. Nowacki, modyfikacji
podlegajg przepisy odpowiednio stosowane, a nie te przepisy, ktérych
dopelnieniem majg by¢ przepisy stosowane?.

K. Opalek i J. Wroblewski rowniez formulujg warunki umozli-
wiajgce postugiwanie si¢ technikg prawodawczg odpowiedniego stoso-
wania przepisow: ,(a) prawodawca musi chcie¢ uregulowaé w ten sam
lub podobny sposéb konsekwencje prawne F, i F,; (b) konsekwencje te
mogg by¢ uregulowane przy pomocy tych samych przepiséw P, ... P ;
(c) przepisy te w zastosowaniu do F1 i do F2 muszg by¢ stosowane w ja-
kims§ sensie ,,podobnie™?,

Reasumujgc — odrzucam poglady przyjmujgce, ze wnioskowaniem
per analogiam legis jest odestanie do odpowiedniego stosowania prze-
piséw prawa. Ponadto, w §wietle powyzej przytoczonych argumentow,
przy wnioskowaniu przez analogi¢ nalezy operowaé raczej normg niz
przepisem.

4. W doktrynie mozemy znalez¢ poglady utozsamiajgce wykladnie
rozszerzajgcg z wnioskowaniem przez analogie argumentujac, ze w obu

wodawca jg nakazuje lub dopuszcza, nie okresla blizej przepiséw, ktére majg by¢ stoso-
wane na jej podstawie. Przepisy odsylajace natomiast wyraznie wskazuja na rodzaj
regul, jakie bezposrednio lub odpowiednio majg by¢ stosowane”, Zwiqzanie decyzji ad-
ministracyjnej ustawq, Torun 1998, s. 86).

21 Por. J. Nowacki, op. cit., s 141-147; por. tez K. Opalek, J. Wréblewski, op. cit.,
s.320 i E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970,
s. 79-83.

2 Por. J. Nowacki, op. cit., s 146 i 148.

B K. Opalek, J. Wréblewski, op. cit., s. 320.
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przypadkach rezultaty wykraczajg poza sformulowania ustawy?.
Na ogot jednak rozroznia sie oba te pojecia. E. Smoktunowicz i J. Miesz-
kowski pisza, ze ,wykladnia rozszerzajgca (...) wystepuje wtedy, gdy
przyjmuje si¢ znaczenie przepisu ustalone za pomocg wykladni pozaje-
zykowych 1 jest ono szersze od rozumienia ustalonego za pomocg dy-
rektyw jezykowych”®. M. Jaskowska tltumaczy, ze ,,miejsce dla analogii
jest bowiem tam, gdzie wykladnia [rozszerzajgca — przypis mgj, M. K.]
nie wystarcza dla uzyskania odpowiedzi o sposob regulacji”?.

Wedlug M. Boruckiej-Arctowej i J. Wolenskiego ,wyktadnia roz-
szerzajgca ma miejsce wowczas, gdy dyrektywy systemowe, logiczne
i funkcjonalne rozszerzajg zakres zastosowania przepisu w stosunku
do zakresu wyznaczonego przez dyrektywy jezykowe™?.

Analogia legis jest jednym z wnioskowan prawniczych, a one ,,po-
legajg — w odréznieniu od interpretowania przepiséw prawnych — na
uznawaniu przez interpretatora za obowigzujgce takich norm, ktére sg
konsekwencjami norm wyinterpretowanych z obowigzujgcych przepi-
sow prawnych”?, Wedhug L. Morawskiego ,wykladnia musi si¢ mie$cié
w ramach mozliwego znaczenia leksykalnego danego zwrotu, podczas
gdy analogia poza to znaczenie wykracza™.

J. Nowacki okresla stosunek wykladni rozszerzajgcej do analogii
tak: ,pierwsza z nich ma prowadzi¢, jak wszelka zresztg wyktadnia, do
ustalania sensu czy znaczenia odnoénych przepiséw bgdz norm praw-
nych, podczas gdy analogia legis, rozumiana jako stosowanie jakiego$
przepisu prawa do przypadku podobnego, ma by¢ srodkiem do wypel-
niania tak zwanych luk w prawie”®. Tam, gdzie nie siggng juz rezulta-
ty uzyskane drogg wykladni prawa (nawet wykladni rozszerzajacej), to
tam wlasnie jest miejsce na ustalenie skutkow prawnych wnioskowa-
niem per analogiam3!.

Wyzej przytoczong argumentacje na rzecz rozroznienia obu tych
pojec przyjmuje w niniejszym studium, i odrézniam wnioskowanie przez
analogie od wykladni rozszerzajgcej.

24 Podaje za J. Nowacki, op. cit., s 94-95.

% E. Smoktunowicz, J. Mieszkowski, Zrédia i wyktadnia prawa podatkowego,
Bialystok 1998, s. 66.

% M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji...., s. 86; por. tez M. Cieslak, Polskie prawo
karne, Warszawa 1995, s. 95.

27 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 100.

28 A. Korybski, A. Pienigzek, op. cit., s. 101.

2 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1998, s. 189.

30 J. Nowacki, op. cit., s. 90.

3! Por. ibidem.

46



Zakres zastosowania analogii legis w prawie administracyjnym (czesé I)

5. Analogie extra legem i analogie intra legem wyr6znia w swojej
monografii J. Nowacki, opisujg ten podzial takze inni autorzy3?. Przez
analogie extra legem J. Nowacki rozumie wnioskowanie prowadzgce do
rezultatéw wykraczajacych juz poza zakres objety unormowaniem przez
prawo®. Wyjscie rezultatéw wnioskowania poza zakres prawa (na fak-
ty, stany faktyczne przez prawo nie uregulowane) jest czyms oczywi-
stym w wyzej przytoczonych definicjach analogii (wnioskowanie per
analogiam musi wtedy spelniaé¢ dwie przestanki: ma miejsce wniosko-
wanie przez podobienstwo i rezultat wnioskowania ustala skutki prawne
dla faktéw lub zachowan nie przewidzianych przez prawo, ale podob-
nych do tych przez prawo uregulowanych)®. J. Nowacki podkresla, ze
w tych koncepcjach caly nacisk polozono na moment ustalenia podo-
bienstwa miedzy faktem unormowanym a faktem nieunormowanym,
co ma doprowadzi¢ do ustalenia takich samych albo podobnych skut-
kow prawnych®, czyli wypelnienia luk prawnych. Wnioskowanie per
analogiam mialoby wiec by¢ przede wszystkim ustalaniem podobien-
stwa miedzy dwoma faktami.

Natomiast niektorzy autorzy kladg nacisk tylko na sposéb wnio-
skowania, uwazajgc, ze rezultaty wnioskowania nie powinny by¢ czyn-
nikiem majgcym decydowaé, czy mamy, czy nie mamy do czynienia
z analogig®. Rezultat (wychodzgcy czy nie poza zakres unormowany
przez prawo pozytywne) jest nieistotny. Nie jest to zadng przeszkoda
do ujecia konkluzji na temat podobienstwa dwoch przypadkéw. Stad
tez mowi sie o analogii w wykladni prawa (dotyczgcej przypadkéw wnio-
skowania per analogiam, kiedy rezultaty wnioskowania nie wychodzg
poza zakres unormowania przez prawo pozytywne) i analogii w stoso-
waniu prawa (dotyczgcej przypadkéw, w ktorych skutki prawne ustalo-

32 J. Nowacki, op. cit., s 9-61; K. Opalek, J. Wréblewski, op. cit., s 317-318.

3 Przez ,lex” J. Nowacki rozumie wyraznie ustanowiony i obowigzujacy przepis,
a ,extra legem” to wszystko to, co poza ,lex” wykracza (J. Nowacki, op. cit., s. 11,
przyp. 2).

3 Por. ibidem, s. 45; por. tez K. Opalek, J. Wrdoblewski, op. cit., s. 318.

% Ibidem, s 15-17.

% Por. ibdem, op. cit., s. 56; K. Opalek i J. Wroblewski wyrézniajg dwie grupy
poglgdéw: ,Pierwsza z nich to poglady stwierdzajgce, ze analogia zachodzi wowczas,
gdy spelnione sg dwa warunki: (a) organ stosujacy prawo przeprowadza specjalne
wnioskowanie przez podobienstwo (...); (b) wnioskowanie to prowadzi do ustalenia
skutkéw prawnych faktéw, ktére w prawie obowigzujgcym przewidziane nie zostaly,
sg jednak w jakims$ stopniu pod okreslonymi wzgledami podobne do tych, ktére prze-
pisy prawa explicite normujg”. Natomiast druga grupa poglagdéw akcentuje spelnie-
nie tylko pierwszego zaltozenia, czyli przeprowadzenia wnioskowania per analogiam
(op. cit., s. 315).
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ne we wnioskowaniu per analogiam wychodzg juz poza zakres unor-
mowania)®’. Analogie w wykladni prawa J. Nowacki nazywa analogia
intra legem.

T. Heller stosuje inne nazwy: normotworcze wnioskowanie per
analogiam i normoporéwnawcze wnioskowanie per analogiam?®. Na-
zwy te chyba najlepiej oddajg sens ich wyrdznienia. Analogie normopo-
réwnawczg mozna stosowacé woéwczas, gdy powstajg watpliwosci co do
rozumienia jakiej§ normy prawnej, a analogiczna norma w pokrewnej
instytucji prawnej jest sformulowana jasno. Mozna wtedy jg wykorzy-
staé do ustalenia normy mniej jasnej.

W tym studium za wnioskowanie per analogiam legis bede uwa-
zal, $ladem przewazajacej czesci doktryny, tylko wnioskowanie normo-
tworcze (analogie extra legem), ktore swymi rezultatami wykracza poza
zakres objety normowaniem prawnym. Natomiast, w §lad za J. Wré-
blewskim i E. Waskowskim®, przyjmuje, ze analogia normoporownaw-
cza (analogia intra legem) zalicza sie do wykladni prawa (jako wyklad-
nia systemowa lub funkcjonalna) speiniajgc role srodka do ustalenia
znaczenia odnos$nych przepisow prawa. Jak piszg bowiem K. Opalek
id. Wréblewski, przy analogii intra legem ,nie ma do czynienia z wy-
pelnieniem luk, lecz jedynie z harmonizowaniem znaczenia norm praw-
nych nalezgcych do danego systemu prawa (...)".

6. Analogia legis jest wnioskowaniem prawniczym, ktorego gltow-
nym zadaniem jest wypelnianie luk w prawie*!, cho¢ wskazuje si¢ i in-
ne cele jej zastosowania: usuniecie watpliwosci, jakie nasuwa sformu-
lowanie przepisu, albo modernizacja przepisu*?. Cechg specyficzng wnio-

37 Por. J. Nowacki, op. cit., s. 47-48; wedlug K. Opalka i J. Wréblewskiego ,ze
stosowaniem prawa per analogiam bedziemy mieli do czynienia wowczas, gdy chodzi
o analogie extra legem. Wowczas bowiem organ stosujgcy prawo orzeka konsekwencje
prawne w stosunku do faktéw podobnych (...) do tych, jakie przewidujg przepisy prawa
obowigzujgcego” (K. Opalek, J. Wréblewski, op. cit., s. 318).

3 T. Heller, Logik und Axiologie der analogen Rechtsanwendung, Berlin 1961,
s. 851 n., podaje za: J. Nowacki, op. cit., s. 49.

3% J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959,
s. 253 i n.; E. Waskowski, Teoria wyktadni prawa cywilnego, Warszawa 1936, s. 83
i85.

4 K. Opalek, J. Wréblewski, op. cit., s. 251-252,

41 Por. A. Korybski, A. Pienigzek, op. cit., s. 103-104; T. Langer, J. Jablonska-
Bonca, Wstep do prawoznawstwa, Gdansk 1983, s. 105; por. tez E. Smoktunowicz,
op. cit., s. 24 i podana tam literatura.

42 E. Smoktunowicz, op. cit., s. 24-25. W wyniku zastosowania analogii do poréw-
nywania przepisdw moze nastgpi¢ usuniecie watpliwosci w rozumieniu przepisu bez
kolizji z jego tekstem, albo uznanie, ze jakis przepis lub norma — formalnie nie uchylo-
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skowania per analogiam, jest niemoznos¢ oceny z punktu widzenia
prawdy i falszu. Taka ocena jest bowiem domeng logiki. Wobec tego
trafnos¢ wnioskéw uzyskanych per analogiam musi byé¢ ustalana na
innych zasadach. E. Smoktunowicz i J. Mieszkowski zauwazajg, ze ,pra-
wo jako narzedzie celowego organizowania stosunkéw spotecznych ma
(...) swojg tresé (...). Przeto ustalenie jego znaczenia nie moze sie ogra-
niczy¢ do badania tylko formy, lecz musi uwzgledniaé takze (...) jego
sens, tzn. cel lub cele, ktére dana regulacja prawna ma realizowaé”®.
Przyjmuje sie, Zze analogia legis ,oparta jest na zalozeniu dotyczacym
prawodawcy, ze poddaje on konsekwentnie regulacji prawnej stany rze-
czy w sposob istotny podobne do siebie. Zaklada sie wtedy, ze tam gdzie
jest ta sama racja, powinno by¢ takie samo uregulowanie prawne”,
Z. Ziembinski zauwaza, ze istniejg wnioskowania ,oparte na przypusz-
czeniach, ze prawodawca ustanawiajgc normy prawne kieruje sie za-
wsze jakims okreslonym systemem ocen. Totez w sytuacjach, o ktérych
nie wspominajg przepisy przezen ustanowione, nalezy uzna¢ za obo-
wigzujgca takg norme postepowania, ktora znalazlaby uzasadnienie
aksjologiczne w ocenach uzasadniajgcych wedlug naszego domystu nor-
my wyraznie w ustawie wyrazone™®,

Weryfikatorem uzyskiwanych per analogiam wynikow jest funk-
cja normy i cel, ktéremu ona sluzy*. Rezultat, ktory bylby niezgodny
z celem i zalozeniami aktu prawnego musi by¢ przez wnioskujgcego
odrzucony. Trafnos¢ analogii legis polegalaby na zgodnosci utworzonej
w wyniku wnioskowania przez analogie nowej normy (czyli rezultatu
wnioskowania) z przyjetymi przez prawodawce ocenami, preferencja-
mi i uzasadnieniem aksjologicznym. Oparta bylaby tez na zalozeniu
aksjologicznej racjonalnosci ustawodawcy?*. Istnienie takiej normy musi

ne — przestaly obowigzywaé, albo ulegly modernizacji. R. Mastalski pisze, ze analogia
Jjest rodzajem wnioskowania uzywanym ,do ustalenia znaczenia przepiséw prawnych
w przypadku powstawania watpliwosci, jakie nasuwa ich sformulowanie, a takze do
»poprawiania”, ,korygowania”, czy tez ,modernizacji” obowigzujgcego prawa” (R. Ma-
stalski, op. cit., s. 65).

4 E. Smoktunowicz, J. Mieszkowski, op. cit., s. 77. Réwniez S. Grzybowski stwier-
dza, ze ,caloéé kazdego porzadku prawnego, jak i poszczegélne czesci (przepisy czy
normy prawne oraz instytucje albo ich grupy) stuzg okreslonym celom” (S. Grzybow-
ski, System prawa cywilnego. Czeéé ogélna (pod red. S. Grzybowskiego), tom I, Ossoli-
neum 1985, s. 172).

# T. Langer, J. Jabloniska-Bonca, op. cit., s. 104; por. tez J. Oniszczuk, op. cit.,
5. 67-68.

4 Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1999, s. 251.

4 Tak: J. Nowacki, op. cit., s. 15.

47 Por. D. Czajka, op. cit., s. 15.
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tez by¢ konieczne z punktu widzenia konstrukeji systemu prawa oraz
zachodzacych w nim wiezi®.

Jak pisze L. Morawski, ,istotne podobienstwo faktéw, ktore decy-
duje o zastosowaniu analogii moze wynikac zarowno z fizycznego podo-
bienstwa faktow, jak i z porownania celow regulacji, co wyraza stara
formula ubi eadem legis ratio, ibi eadem legis dispositio (gdzie taki
sam cel, tam taka sama dyspozycja ustawy)”®®. Postuluje sie, przy
wnioskowaniu per analogiam, kierowanie sie¢ nie litera, ale duchem
i celem regulacji prawnej. Stad tez poglad E. Waskowskiego, ze ,,wnio-
sek przez analogie (...) jest to rozciggnigcie normy, ustalonej dla jedne-
go wypadku ... na inny ... wobec tozsamosci racji”®. Wziecie pod uwage
ratio legis przy wnioskowaniu per analogiam nie wyklucza rozstrzy-
gniecia negatywnego, tzn. ,rozumowanie przez analogie moze niekiedy
doprowadzi¢ do wniosku, ze okreslona norma nie znajduje uzasadnie-
nia w preferencjach i ocenach prawodawcy, a wiec a contrario (...) nie
jest z woli prawodawcy obowigzujgcg normg prawng”?.

Trzeba jednak stwierdzié, ze nie zawsze cel regulacji prawnej jest
w pelni wyartykulowany. Akty prawne rzadko zawierajg preambuly,
w ktorych taki cel regulacji bytby okreslony, a ktore pomoglyby stosu-
jacym prawo organom i obywatelom sprecyzowac tres¢ chronionych przez
prawo wartosci 1 je usystematyzowac®?. ,Przepisy prawne czesto nie
oddajg jasno zamiaru ustawodawcy i nie wskazujg wyraznie celu regu-
lacji prawnej. Preambula aktu prawnego wyznacza szerokie ramy praw
lub obowigzkdw, przepis art. 1 czesto formuluje to podobnie, a dalsze

48 Por. A. Korybski, A. Pienigzek, op. cit., s. 94; por. tez A. Wolter, J. Ignatowicz,
K. Stefaniuk, op. cit., s. 93-94; T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 65.

4 1. Morawski, op. cit., s. 189.

5% E. Waskowski, Teoria wyktadni prawa cywilnego, Warszawa 1936, s. 163
i 168-169 (podaje za: J. Nowacki, op. cit., s. 55).

51 T. Langer, J. Jablonska-Bonca, op. cit., s. 106.

52 7 aktéw ustawowych z zakresu prawa administracyjnego preambule posiada
np. ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmo-
wi (Dz. U. z 1982 r., Nr 35, poz. 230 ze zm.). W jednym z wyrokéw NSA stwierdzil, ze
,przy wykladni przepiséw aktu prawnego wazna role odgrywa preambula zamieszczo-
na w tym akcie. Preambula nie jest norma prawna, stanowi natomiast pochodzace od
organu, ktéry wydal akt prawny zaopatrzony w preambule, wyjasnienie podstawo-
wych motywéw wydania danego aktu, ktére nie moga pozostawaé bez wplywu na wy-
ktadnie norm prawnych zawartych w tym akcie” (wyrok NSA z 6.8.1984 r., sygn. akt II
SA 735/84, ONSA 1985, nr 4, poz. 1). W innym orzeczeniu NSA podkreslil jednak, ze
»ze sformulowania preambuly do ustawy nie mozna wyprowadzi¢ bezpo$rednio normy
prawnej, a zwlaszcza normy upowazniajgcej organy administracji panstwowej do na-
lozenia na strone obowigzku lub przyznania uprawnienia (wyrok NSA z 16.10.1984 r.,
sygn. akt SA/Wr 384/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 90).
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przepisy wprowadzajg albo rozszerzenia obowigzku poza wytyczone
ramy, albo tez powaznie zacie$niajg uprawnienia”, Niekiedy rowniez
trzeba rekonstruowa¢ zamierzone przez ustawodawce cele regulacji
w inny sposob: ,w oparciu o calg regulacje prawng, materialy wytwo-
rzone w procesie legislacyjnym, np. uzasadnienie projektu ustawy, prze-
bieg dyskusji nad nim oraz inne™*. Postulaty, ktére mialyby pomoéc
w ustalaniu ratio legis sformulowal tez S. Grzybowski®.

7. Analogia jest nierozerwalnie zwigzana z problematyka luk praw-
nych, a w doktrynie powszechny jest poglad, ze do metod usuwania luk
nalezy zaliczy¢ oba rodzaje analogii®®. W przypadku wystapienia luki
w prawie organ stosujacy prawo moze przyja¢ badz rozumowanie a con-
trario, tj. ograniczy¢ zasieg normy do wypadkow w niej wskazanych,
badz tez zastosowac¢ analogie, a nawet (jako uzupekniajgce zrédto pra-
wa) zwyczaj®’. Wybor ktérejs z tych metod jest oparty na zalozeniach
wartos$ciujgcych: problem pewnosci prawa, ktora to pewnos¢ moze by¢
zachwiana wskutek stosowania przepisu przez analogie, a takze np.
celowosé, zasade sprawiedliwosci itp., ktére mogg przemawiaé za za-
stosowaniem wnioskowania per analogiam. Nie bez znaczenia moze
by¢ rowniez fakt obowigzywania nakazu rozstrzygniecia, ktory moze
wymuszaé okreslony sposob postepowania®.

8 J. Borkowski, Gtos w dyskusji podczas Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa i Po-
stepowania Administracyjnego {w:] Legislacja administracyjna. Materialy ze Zjazdu
Katedr i Zaktadéw Prawa i Postepowania Administracyjnego, Gdansk 1993, s. 205.

5 E. Smoktunowicz, J. Mieszkowski, op. cit., s. 78.

% 8. Grzybowski [w:] System..., s. 172-173.

% Por. M. Gesicki, Maly leksykon prawniczy, Warszawa 1997, s. 120; K. Opatek
i J. Wréblewski piszg, ze wypelnianie luk prawnych ,,dokonuje sig (...) poprzez korzy-
stanie co najmniej z analogii legis (a czasem réwniez z analogii iuris)” (K. Opalek,
J. Wroblewski, op. cit., s. 108).

57 Piszac o zwyczaju E. Smoktunowicz i J. Mieszkowski stwierdzajg: ,Wydawa-
loby sig, ze obecnie w pahstwie demokratycznym nalezaloby diametralnie zmienié
stosunek do zwyczaju, tzn. uznaé zwyczaj za uzupelniajgce zrddlo prawa, pod wa-
runkiem jednak braku kolizji z prawem obowigzujagcym, przede wszystkim z przepi-
sami Konstytucji. Innymi slowy zwyczaj mogiby stanowi¢ podstawe dzialania orga-
nu administracji publicznej tylko w wypadku luki w prawie. Sgdzimy, ze dalszym
ograniczeniem zwyczaju bylaby niemoznos¢ zapelnienia tej luki w drodze analogii
legis. Przy tym wszystkim ograniczenia dotyczace stosowania przepiséw w drodze
analogii powinny odnosié sig¢ takze do stosowania zwyczaju. Zatem zwyczaj nie moze
by¢ podstawg do nalozenia obywatelowi lub innemu niezaleznemu od organu adminis-
tracji publicznej podmiotowi obowigzku lub ograniczenia jego praw (...)", op. cit.,
s. 25).

8 Por. K. Opalek, J. Wroblewski, op. cit., s. 111,
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Co do pewnos$ci wynikéw stosowania analogii i bezpieczenstwa
prawnego tej metody, podkresla sig, ze u podstaw tego rozumowania
znajduja sie oceny interpretatoréw. Daje to mozliwos¢é réznych wyni-
kéw, co z punktu widzenia pewnosci i bezpieczenstwa prawnego nalezy
oceniaé bardzo ostroznie. Mamy tu bowiem do c¢zynienia z uznawaniem
za obowigzujgce normy prawne regul skonstruowanych tylko w pewnej
mierze na podstawie tekstéw prawnych®.

T. Stawecki i P. Winczorek nie traktujg analogii legis jako metody
wypelniania wszystkich trzech wyrdznianych przez siebie kategorii luk.
Uzasadniajg to tak, ze ,przyjecie tezy, ze luki aksjologiczne sg lukami
pozornymi, a luki logiczne w ogole nie wystepuja ze wzgledu na mozli-
wos¢ zastosowania regut kolizyjnych, prowadzi do wniosku, iz metoda
analogii w prawie znajduje zastosowanie do usuwania luk konstruk-
cyjnych w prawie”®,

Podkresélié nalezy, ze nie kazdy brak unormowania moze by¢ luka
w prawie. Ustawodawca moze przyjaé, ze pewne obszary zycia spolecz-
nego czy gospodarczego sg prawnie indyferentne i nie wymagajg obje-
cia regulacjg prawng. W przypadku stwierdzenia braku luki w prawie
w naszym rozumowaniu stosujemy wtedy metode a contrario, tzn. uzna-
jemy, ze skoro ustawodawca nie ustanawia zadnej normy dotyczgcej
stanu faktycznego, to nie lezalo w jego intencji uregulowanie prawne
tego stanu, czyli ustanowienie dla niego skutkéw prawnych.

Natomiast na gruncie materii uregulowanej przez prawo, jesli
przy pomocy regul logicznych i quasi-logicznych nie wywnioskujemy
o istnieniu lub nie okreslonej, nie wyrazonej expressis verbis normy, to
mozemy zastosowaé rozumowanie per analogiam, albo argumentum
a contrario. Jak pisze J. Wréblewski, ,Regula systemowa wnioskowa-
nia a contrario wyraza si¢ negatywnie — przez zakaz analogii (...)”, a wy-
razi¢ jg mozna tak: ,...jezeli fakt f* nie jest wyrézniony przez prawo
obowigzujace, to nie nalezy z nim wigzac¢ tych konsekwencji prawnych,
ktére sg wigzane z wyrdznionym przez przepis prawny faktem f 76
Whnioskowanie a contrario zastosujemy, gdy np. nie mozna rozumowac
per analogiam, poniewaz mamy do czynienia z norma wyjatkowg. Nor-
my wyjatkowej nie mozna bowiem stosowac per analogiam — zasada ta
obowigzuje we wszystkich galeziach prawa. Wybér wnioskowania a con-

8 T, Langer, J. Jablonska-Bonca, op. cit., s. 106; Por. M. Krél, op. cit., s. 110; por.
tez I. Dgmbska, O metodzie analogii [w:] I. Dambska, Dwa studia z teorii naukowego
poznania, Prace Wydziatu Filologiczno-Filozoficznego, t. XII, z. 1, Torun 1962, s. 9.

60 T, Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 67.

81 J. Wréblewski, Sqdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 284-285.
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trario ogranicza tutaj zasieg normy tylko do $cisle w niej okreslonych
przypadkow, analogia prowadzitaby do rozszerzenia zakresu normy, co
przy wyjatku jest nieuprawnione. Natomiast M. Krél podkresla, ze ro-
zumowanie a contrario powinno wchodzi¢ w gre rowniez wtedy, gdy
probujac rozumowac per analogiam stwierdza si¢ niewystarczajgcg ilosé
poréwnywanych cech wspélnych, badz istnienie cechy niwelujgcej tgcz-
nos¢ pozostatych®2.

II. SZCZEGOLNE CECHY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Co cechuje regulacje administracyjno-prawng? Tradycyjnie doko-
nuje sie podzialu na prawo publiczne i prywatne, uznajgc za kryterium
wyréznienia, iz normy publicznoprawne sg podstawg stosunku podpo-
rzgdkowania, natomiast normy prywatnoprawne wyznaczajg stosunki
réwnorzednosci. Wedlug K. Opalka podstawg tego rozrdznienia jest
podzial na regulacje bezposrednig (bezwarunkowg kwalifikacje norma-
tywng pewnych sytuacji, niezalezng od woli adresatéw prawa) oraz na
regulacje posrednig (wskazujgcg obywatelom prawne mozliwosci reali-
zacji ich intereséw i znajdujgcg zastosowanie tylko wtedy, gdy obywa-
tele zdecydujg si¢ na korzystanie z tych mozliwosci). Gdzie wystepuje
bezposrednia regulacja prawna, tam mamy do czynienia z prawem
publicznym, a o prawie prywatnym mozemy moéwic tam, gdzie regula-
cja jest posrednia®,

Prawo administracyjne jest zaliczane do unormowania publicz-
noprawnego z racji szczegolnych cech, ktére wyrédzniajg je zwlaszcza od
typowej galezi prawa prywatnego, jakg jest prawo cywilne. Jak zauwa-
za J. P. Tarno ,(...) podstawg wyréznienia jest przede wszystkim wyod-
rebnienie stosunku administracyjno- i cywilnoprawnego oraz przeciw-
stawienie aktu administracyjnego umowie cywilnej”, a ponadto prawo
administracyjne jest zestawem norm o charakterze iuris cogentis®.
Celem prawa administracyjnego — rozumianego jako uporzgdkowany
zbiér norm prawnych — jest realizacja przez podmioty administrujgce
wartosci wyréznionych ze wzgledu na dobro wspélne. Zasada ta jest,

82 M. Krdl, op. cit., s. 107.

% Poglady K. Opalka podaj¢ za: M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 50.

8 J. P. Tarno, NSA a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 25
149,
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obok zasady prawnej legitymizacji dzialan administracji, podstawowym
filarem prawa administracyjnego.

Istotng cechg prawa administracyjnego jest takze bezwzgledne
wigzanie norm. Normy regulujg bezposrednio pewne sytuacje nieza-
leznie od woli adresatow prawa. Rzutuje to takze w duzym stopniu na
wymogi co do zupelnosci tych przepisow®,

Prawo administracyjne charakteryzuje sie stosunkami podporzad-
kowania, a nie rownorzednosci, ktore wlasciwe sg dla regulacji prywat-
noprawnych. J. Starosciak okresla stosunek administracyjnoprawny
jako gtowne kryterium, ktére wyraznie oddziela regulacje administra-
cyjng od cywilnej®®. Ponadto ,jedng ze stron tego stosunku jest zawsze
organ panstwowy (podmiot administrujgcy), druga za$ obywatel lub
inny podmiot administrowany, oraz ze w ramach tego stosunku istnie-
je mozliwo$¢ jednostronnego jego regulowania przez jedna ze stron,
a mianowicie przez organ panstwowy”®,

2. Administracja dziala w dwdch sferach: wewnetrznej i zewnetrz-
nej. Takze zwigzanie administracji prawem (w tym okreslenie jej czyn-
nosci) jest uzaleznione od tego, z ktérg sferg mamy do czynienia. ,W sfe-
rze wewnetrznej, a wigc w obrebie powigzanych ze sobg organéw admi-
nistracyjnych, zakladow, agencji i fundacji panstwowych oraz organéow

8 Por. M. Jaskowska, Zwiqzanie decyzji..., s. 81-82; M. Jaskowska pisze ponad-
to, ze ,prawo administracyjne wyznacza (...) z gory tres¢, zadania i kierunki dzialania
administracji, a takze samo istnienie aparatu administracyjnego. Okresla wiec od
razu pewien status adresatéw wykluczajgcy lub ograniczajgcy w dziedzinach obje-
tych regulacjg swobode dzialania. (...) Wszystko to sprawia, iz zakres regulacji usta-
wowej w sferze prawa administracyjnego musi by¢ glebszy. Nalezy bowiem uregulo-
waé kwestie wiadczego wkraczania administracji w dziedzine uprawnien i obowigz-
kéw obywateli i jednostek nie podporzgdkowanych jej organizacyjnie. Wkraczanie to
spowodowane jest w istocie duzym nasileniem interesu spolecznego w danych mate-
riach, niedoborem pewnych débr, wzgledami politycznymi i calym szeregiem innych
réznorodnych czynnikéw. Stad tez i réznorodnosé spraw regulowanych tg metods,
iich szeroki zasieg. Dlatego tez mamy tutaj do czynienia z szerokim zakresem regu-
lacji ustawowej (w znaczeniu przedmiotu), co stwarza konieczno$¢ zapewnienia odpo-
wiedniej glebi regulacji ustawowej, co do bardzo zréznicowanych kwestii. Fakt, iz
wkraczanie to ma charakter wladczy, a normy sg bezwzglednie obowigzujace, nakla-
da jednoczesnie obowigzki w zakresie precyzyjnego i zupelnego okreslenia form i spo-
sobu tego wkraczania” (ibidem).

% Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 17, podaje za:
E. Smoktunowicz, op. cit., s. 180-181.

57 R. Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa
administracyjnego, [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw
Jednostki, pod red. Z. Leonskiego, Poznan 1998, s. 21,
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samorzadu terytorialnego toczy si¢ czesto wielostronny i zlozony pro-
ces decyzyjny” — pisze I. Lipowicz®. Zachowanie elastycznosci i szybko-
§ci dzialania wymaga wigkszej swobody ustalania wewnetrznych struk-
tur, podzialu zadan i kompetencji miedzy jednostki organizacyjne,
w dzialaniach faktycznych (czyli ,wewngtrz” administracji). Do sfery
wewnetrznej nalezy tylko czes¢ relacji wewngtrz aparatu administra-
cyjnego, natomiast do sfery zewnetrznej administracji publicznej nale-
zg zawsze relacje miedzy obywatelem a organem administracyjnym®.
W sferze zewnetrznej, gdzie dominujg dzialania wladcze w stosunku
do podmiotéw spoza struktur administracyjnych, legalnosé¢ dzialania
jest najistotniejsza™.

Szczegoélowy podzial na sfery wewnetrzng i zewnetrzng wprowa-
dza réwniez M. Jaskowska, ktora jednak idzie dalej i dzieli sfere we-
wnetrzna na mikro i makro (w zalezno$ci od przyjetego modelu ustro-
jowego), a sfere zewnetrzng na dzialania wladcze i niewtadcze™.

3. W prawie administracyjnym wystepuje kilka typow norm. J. Lang
wyrdznia: normy ustrojowe (okreslajgce wlasciwo$é, ustanawiajgce za-
dania, regulujgce prawne formy dzialania i wskazujgce na kompeten-
cje, regulujgce organizacje administracji), normy materialne (meryto-
ryczne, blankietowe, generalne i abstrakcyjne), normy proceduralne
(postgpowania administracyjnego, sgdowo-administracyjnego, skargo-
wo-wnioskowego i kontrolnego) oraz normy sankcjonujgce™.

Z. Cieslak dokonuje podzialu na: normy zadaniowe (bezposrednie
odniesienie do wartosci uznanych przez prawodawce realizowane po-
przez nalozony na organ administracji publicznej normatywny obowig-
zek dzialania, ktore jest nakierowane na realizacje jakiej§ wartosci),
normy okreslajace wiasciwosé (identyfikujgce podmiot administrujgcy
i zakres spraw, w ktorych on dziala), normy materialnoprawne (identy-
fikujgce adresata dzialan organéw administracyjnych, jak réwniez ,tresé
cigzgcych na nim powinnosci i warunki, w jakich powinnosé ta powsta-

88 I. Lipowicz [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyj-
ne - czesé ogélna, Warszawa 2000, s. 32.

8 Por. I. Lipowicz, op. cit., s. 32-33.

" J. Rybczynska, Relacja administracji publicznej z paristwem, prawem i polity-
kq, [w:] Administracja publiczna. Zagadnienia wstgpne, red. i wstep A. Pawlowska,
Lublin 1999, s. 24; por. tez M. Jaskowska, Zwigzanie administracji publicznej pra-
wem, [w:] Ksigga pamiqtkowa ku czci profesora E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 138.

" Por. M. Jaskowska, Zwiqzanie administragji..., s. 138.

2 Por. J. Lang [w:] Z. Cieslak i inni, Prawo administracyjne, Warszawa 1997,
8. 24-26.
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je”), normy regulujgce prawne formy dzialania (odnoszgce sie ,do regu-
lacji sposobow dzialania organéw administracji publiczne;j”, tzn. okre-
slajg warunki wazno$ci dzialania oraz tryb jego podjecia)™.

Nie budzi watpliwosci, iz nieprzestrzeganie norm regulujacych
wlasdciwosc¢ (wszystkie jej rodzaje) prowadzi przy wydawaniu decyzji do
jej niewaznosci. Poglad ten mocno akcentuje orzecznictwo NSA™. Stad
tez niemoznosé stosowania wnioskowania przez analogie do norm okre-
slajacych wlasciwosé, gdyz wlasciwosé jest z reguly scisle uregulowa-
na. Rozszerzenie wlasciwosci per analogiam poza obszar nieunormo-
wany skutkowaloby bezprawnoscig dzialania.

Analogiczny poglad nalezy wypowiedzie¢ jesli chodzi o normy
kompetencyjne: ,....Sciste przestrzeganie kompetencji jest jedna z pod-
stawowych gwarancji funkcji administracji, a normy kompetencyjne
tworzg prawne granice, poza ktére organ administracji w zasadzie nie
moze wykroczy¢ w swoim dzialaniu””. Stwarza to pewnos¢ dla podmio-
tow administrowanych, ,ze o ich prawach i obowigzkach wzgledem pan-
stwa bedzie rozstrzygat tylko kompetentny, wlasciwy organ”. Innym
argumentem jest utrzymanie porzgdku i okreslonej organizacji pracy
administracji (zachodzi konieczno$¢ podziatlu zadan miedzy poszcze-
gblne podmioty administracji)”’. Zakaz wykladni rozszerzajacej i ana-
logii przy ustalaniu norm kompetencyjnych wielokrotnie potwierdzaty
tez orzecznictwo i doktryna™.

73 Por. Z. Cie§lak [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo..., s. 60-64.

4 Por. wyrok NSA z 7.10.1982 r, sygn. akt IT S.A. 1119/82, ONSA 1982, nr 2,
poz. 95, w ktérym NSA stwierdzil, iz ,naruszanie kazdego rodzaju wlasciwosci przez
organ administracji przy wydawaniu decyzji administracyjnej powoduje niewaznosé
decyzji, bez wzgledu na trafno$é merytorycznego rozstrzygniecia. Przepisy o wlasciwo-
§ci majg charakter bezwzglednie obowigzujacy, a organy z urzedu muszg przestrzegaé
swej wlasciwosci (...), przypadki legalnego wykroczenia poza zakres wlasciwosci sg
§ciéle okreslone w k.p.a. (np. art. 23, art. 100 § 2)”. Por. tez wyrok NSA z 29.5.1991 r.,
sygn. akt III ARN 17/91, PiP 1992, nr 3, s. 108.

5 D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, PiP 1988,
nr 3, s. 73; por. tez E. Smoktunowicz, op. cit., s. 115.

6 J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 139, podaje
za: D. Mazurkiewicz, op. cit., s. 73.

T Por. D. Mazurkiewicz, op. cit., s. 73.

8 W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielokrotnie zwracano uwage, iz
w przypadkach, kiedy normy prawne nie przewidujg wyraznej kompetencji organu, to
takiej kompetencji nie wolno domniemywaé. Kompetencje kazdego organu muszg byé
$cisle okreslone przez prawo — w przypadku braku takiego okreslenia trzeba przyjaé
brak takiej kompetencji (por. uchwata TK z 10.5.1994 r.,, sygn. akt W. 7/94, OTK 1994,
nr 1, s, 211-212). W zdaniu odrebnym do jednego z orzeczen TK L. Garlicki opowie-
dziat si¢ przeciwko dopuszczeniu — w drodze analogii z pozycja Prezesa Rady Mini-
strow wobec Rady Ministréw — dzialania Marszalka Sejmu zamiast lub w miejsce
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Jezeli odroznimy zadania od kompetencji™, to nie sposéb pomi-
naé pytanie o mozliwo$é okreslania nowych zadan dla administracji
poprzez wnioskowanie per analogiam - istnieje przeciez mozliwo§é
powstania nowych zadan, ktorych jeszcze nie mozna przewidzieé¢. Wy-
daje sig, ze mimo niezobowigzujgcego charakteru zadan do podejmo-
wania konkretnych dzialan (tylko kompetencje, a nie zadania sg pod-
stawg do bezposSredniego nawigzania stosunku prawnego®), przeciwko
stosowaniu analogii do okreslania zadan organu przemawia ,zewnetrz-
nos¢” ustanawiania zadan i wyjgtkowos¢ norm zadaniowych charakte-
rystyczna dla organéw administracyjnych. Inny argument to przeko-
nanie, Ze ,hie ma norm, ktore okreslalyby zadania, a byly skierowane
do ogétu ludnosci, albowiem jednostka okresla sobie sama zadania i ce-
le dzialania w granicach pozostawionych jej wolnosci i swobod podmio-
towych” oraz sprzezenie zadan z kompetencjami, polegajace na tym, iz
yZadania mogg by¢ realizowane tylko wtedy, gdy sg ustanowione kom-
petencje, a kompetencje pelnig funkcje shuzebne w stosunku do zadan

Sejmu RP w wykonaniu kompetencji, ktore zostaly Sejmowi RP ustawowo lub konsty-
tucyjnie nadane. Uzasadniajgc ten poglad L. Garlicki stwierdzil m. in., Ze Marszalek
Sejmu RP nie jest kierownikiem Sejmu RP i nie mozna go traktowaé jako organu
generalnie powolanego do zastepowania Sejmu RP i realizowania kompetencji, ktore
sg kompetencjami Sejmu RP (por. L. Garlicki, Zdanie odrebne do wyroku TK z 1 XII
1998 r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116).

7 Pojecia te odréznia w swojej pracy K. Defecinska. Jako zadanie okresla ona
staki stan rzeczy, ktéry ma byé utrzymany lub osiggniety przez podmiot dzialajacy,
lecz nie przez niego ustalony, ale ,zadany” z zewnatrz”. Ponadto ,,przepisy okreélajgce
zadania organéw administracji nie upowazniajg ani nie zobowigzujg do podjecia czyn-
nodci lub aktéw na takich zasadach, ze mozna by w nich widzieé formalnoprawng
podstawe dla tych czynnosci lub aktéw i oceniaé z formalnoprawnego punktu widzenia
moc wigzgcg lub ewentualnie wadliwosé tych aktéw” (K. Defecifiska, Spory o wiasci-
wosé organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 7-8); por. tez D. Mazurkie-
wicz, op. cit., s. 72-82. W artykule tym autorka omawia préby rozrdznienia pojecia
~kompetencja” od pojecia ,zadanie”. Stwierdza, iz w doktrynie czestokroé terminy te
(a takze wlasciwosc) traktowane sa jako synonimy. Postuluje oddzielenie ich. Wedtug
niej termin ,wlasciwosé” jest bardziej odpowiednie, jesli chodzi o sfere dzialania orga-
nu administracji polegajacg na wydawaniu decyzji administracyjnych oraz na prowa-
dzeniu postepowan, a zwlaszcza postgpowania administracyjnego. Za kompetencje
uwaza natomiast oparte na przepisach prawa upowaznienie organu administracji i obo-
wigzek dzialania.

8 7 tego wzgledu odréznia kompetencje od zadair M. Elzanowski. Dla M. Elza-
nowskiego zadanie wigze si¢ z obowiazkiem, a kompetencja zaréwno z obowigzkiem,
Jak i z uprawnieniem, dlatego tez tylko kompetencje moga by¢ podstawg do nawigza-
nia stosunkéw prawnych (M. Elzanowski, Kompetencje rad narodowych i terenowych
organéw administracji panstwowej [w:] Terenowe organy administracji i rady narodo-
we po reformie, praca zbiorowa pod red. J. Sluzewskiego, Warszawa 1977, s. 213, poda-
Jje za: D. Mazurkiewicz, op. cit., s. 78).
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w tym sensie, ze stanowig jeden z instrumentéw wykonywania zadan™!,
a jednoczes$nie kompetencje muszg wynikaé z zadan, jakie stawia sie
przed organem. Z wywodu D. Mazurkiewicz mozna wysnu¢ wniosek, iz
yzadania” oznaczajg to, czym majg sie zajmowac organy, natomiast ,kom-
petencje” decydujg o tym, jak organy majg wykonywaé¢ owe zadania®.
Pod uwage nalezy wzigé rowniez istnienie sfery indyferentnej prawnie,
na ktérg organ nie moze rozcigga¢ swego wladztwa bez upowaznienia
prawnego, gdyz ,moze dziala¢ tylko w okreslonej sferze praw i tylko
w ramach swoich kompetencji”®. Zakres zadan mialyby determinowaé
normy okreslajgce zakres kompetencji organu, a istnienie zadan poza
kompetencjami czyniloby je bezprzedmiotowymi. Wyzej przedstawione
argumenty przemawiajg, moim zdaniem, za niemoznoscig stosowania
analogii przy ustalaniu zadan dla organéw administracji.

Rowniez prawne formy dzialania sg $cisle okreslone co do dzialan
wladczych organéw administracji. Niemozliwym jest dopuszczenie do
dzialania wladczego w sytuacji nawet konstytutywnie podobnej. Wszel-
kie dzialanie wladcze organu administracyjnego wymaga bowiem bez-
wzglednej podstawy prawnej i zastosowanie analogii nie jest tu mozli-
wedt, Przy dzialaniach niewladczych organ ma wigkszg swobode, co
wynika z mniej rygorystycznych wymogéw podstawy prawnej dziala-
nia i innego zakresu zwigzania administracji prawem. Podobnie mniej
rygorystyczne wymogi zwigzania administracji prawem obowigzujg przy
dzialaniach faktycznych majgcych charakter spoleczno-organizacyjny.
Nie dotyczy to czynnosci materialno-technicznych, ktére muszg byé
oparte na wyraznej podstawie prawnej i wywolujg konkretne skutki

81 Por. K. Defecinska, Spory..., s. 7-9.

82 D. Mazurkiewicz, op. cit., s. 76.

83 Ibidem.

8¢ W jednym z orzeczen SN stwierdzil: ,Dominujgcg zasadg prawa publicznego jest
(inaczej niz w prawie prywatnym), ze organ administracji publicznej, aby méc dziata¢
w wlasciwych mu formach prawnych, tzn. wladczych i jednostronnych, a wige w takich
imperatywnych formach dzialania, jak wydawanie aktéw administracyjnych general-
nych lub aktéw administracyjnych indywidualnych (w procesowej formie decyzji lub
postanowien), musi zawsze mie¢ do tego wyrazne upowaznienie w ustawie. Takiego
upowaznienia nie mozna domniemywa¢ z samej pozycji organu w strukturze organéw
panstwowych (rzagdowych lub samorzgdowych), z okreslenia generalnego jego zadan lub
funkgji, ani tez nie mozna go wywodzi¢ z takiego np. zbiegu wyktadni, jakim jest stoso-
wanie analogii. Przy braku wyraznego upowaznienia ustawy (aktu normatywnego wy-
danego w wykonaniu delegacji ustawowej) organ administracji publicznej w ogéle nie
moze dzialaé w formach wladczych, a jezeli wyda decyzje nie majgcg podstawy w przepi-
sach ustawowych, to bedzie ona obcigzona wadg powodujacg jej niewaznos¢” (uchwata
SN z 28.5.1992 r., sygn. akt III AZP 4/92, OSNC 1992, nr 12, poz. 211).
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prawne®. Sadze, ze przy niewladczych formach dzialania dopuszczal-
ne byloby stosowanie wnioskowania przez analogie, o ile nie pogarsza-
toby to sytuacji obywatela (prawnej i faktycznej) oraz nie naruszalo
konstytucyjnej zasady dzialania administracji na podstawie i w grani-
cach prawa.

Nie ulega watpliwosci, iz normy materialnoprawne merytorycz-
ne (jako wprowadzajgce mozliwosé ksztattowania sytuacji podmiotu i to
w sposob jednostronny i wiadczy przez podmiot administrujacy) wyma-
gaja Scislego upowaznienia w przepisach prawa. Wyklucza to mozli-
wos¢ wykladni rozszerzajgcej, a tym bardziej wnioskowania przez ana-
logie. Identyczny wymoég obowigzuje przy normach blankietowych.

Wydaje sie, ze podobnie oczywistym jest stwierdzenie, ze normy
sankcjonujgce — okreslajgce nastepstwa, sankcje niewykonania innych
norm nakazujacych okreslone postepowanie w danych okolicznosciach
— nie mogg by¢ rozciaggane na przypadki nieunormowane per analo-
giam. Godziloby to wowczas w sfere wolnosci obywatela, ktéry powi-
nien by¢ pewny skutkéw swojego dzialania lub zaniechania, a ktory -
w razie dopuszczenia wnioskowania przez analogie — nie mialby pew-
nosci co do sankeji norm okreslajgcych czestokroc jego uprawnienia lub
obowigzki. Naruszaloby to pewnos¢ prawa.

4. Pojecie praworzadnosci oznacza, ze ,panstwo dziala za posred-
nictwem swoich organéw zgodnie z obowigzujgcym prawem (przestrze-
ga prawa)”®. J. A. Rybczynska uwaza, ze ,rzady prawa sg konstrukcjg
ustrojowg odnoszgcg si¢ w panstwie demokratycznym do stosunkow
panstwo — prawo. Rzagdy prawa sg przeciwienstwem rzgdow jednostek
10znaczajg zwigzanie wszystkich organow wladzy publicznej abstrak-
cyjnymi normami prawa (stanowionego lub precedensowego). Ozna-
cza to, ze decyzje wladzy publicznej w panstwie podejmowane sg zgod-
nie, w ramach i na podstawie norm prawnych, nie w sposob arbitral-

8 T. Debowska-Romanowska pisze: ,Prowadzenie gospodarki budzetowej moze
nastepowa¢ tylko na podstawie prawem przewidzianej, nie zas w drodze czynnosci
materialno-technicznych, nie znajdujgcych oparcia w obowigzujgcym budzecie lub in-
nym akcie z tym budzetem zréwnanym, chyba ze ustawa na takie prowadzenie by
pozwalala. Skutkiem za$ tych rozwigzan jest nakaz zupelnosci reglamentacji prawnej
(a wige z wylgczeniem zwyczaju lub analogii)” (T. Debowska-Romanowska, Uwagi o na-
turze i Zrédtach legitymizacji nadzoru nad dziatalnosciq komunalng w zakresie spraw
budzetowych (na przykladzie ustalania budzetu w rozumieniu art. 53 ust. 3 ustawy
o samorzqdzie terytorialnym), ST 1995, nr 6, s. 64): por. A. Wiktorowska, M. Wierzbow-
ski [w:] Z. Cielak i inni, op. cit., s. 307.

8 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 111.
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ny, przez jednostki sprawujgce wladze panstwowg”®. Dla obywatela
oznacza to odejscie od arbitralnych rozstrzygnie¢ wladzy, gdyz ,decy-
zje wladcze funkcjonariuszy publicznych zaréwno co do swej meryto-
ryczne)j tresci, jak formy i trybu podejmowania wyznaczane sg przez
obowigzujgce prawo”®,

Praworzadno$é w dzialaniu organéw administracji jest jedng z pod-
stawowych zasad ustrojowych panstwa. Znajdujemy jg w art. 7 Kon-
stytucji RP z 1997 r., ktory glosi, ze organy wladzy publicznej dzialajg
na podstawie 1 w granicach prawa. Zdaniem J. A. Rybczynskiej, ,,z nor-
my tej wynika, ze wszystkie organy wladzy publicznej mogg powstaé
i funkcjonowac¢ na podstawie norm prawnych, ktére okreslajg kompe-
tencje, zadania, tryb postepowania, wyznaczajgc tym samym granice
aktywnosci tych organow. Organy te mogg dziala¢ tylko i1 wylgcznie
w sytuacjach i w sposob, do ktérych prawo je upowaznia™. Zasada pra-
worzgdnosci znajduje rowniez swoje odzwierciedlenie w fundamental-
nym dla dzialania administracji akcie — kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego (art. 61 7).

W pojeciu praworzgdnosci jest tez jaskrawo widoczne okreslenie
pozycji panstwa i obywatela. Obywatelowi wolno wszystko co nie jest
mu zakazane, a panstwu wolno tylko to, do czego upowaznia go prawo.
Dlatego tez pojecie praworzgdnosci nie odnosi sie¢ do o0sob fizycznych
1 do 0s6b prawnych. Nie ma praworzgdnosci, jesli panstwo narusza dys-
pozycje norm prawnych®. Praworzgdnos¢ nie musi by¢ jednak tozsama
z formalizmem prawnym. Organy wladzy mogg posiada¢ pewien za-
kres wladzy dyskrecjonalnej, luzu decyzyjnego, jednak nie oznacza to
dowolnosci — ten zakres musi by¢ prawnie okreslony®'.

5. Podstawowym elementem praworzgdnosci jest zasada legalizmu
(zwigzanie administracji prawem). Wynika z niej nakaz posiadania przez

87 J. A. Rybczynska, op. cit., s. 22; por. tez E. Smoktunowicz, op. cit., s. 115.
E. Smoktunowicz opisuje geneze¢ wyposazenia organdéw panstwa w scisle okreslone
kompetencje. Stwierdza, ze powodem nie byla cheé ograniczania praw jednostki,
lecz dazenie do faktycznego ograniczenia omnipotencji wladzy, ktéra wezesniej nie
miala zadnych ograniczen, a czynnikiem decydujgcym byla wola panujacego. Zada-
niem prawa administracyjnego w jego genezie byto hamowanie wszechmocy panuja-
cego, czyli nie bylo ono narzedziem ograniczania wolnosci jednostki, ale gwarantem
jej zachowywania.

8 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 111.

8 J. A. Rybczynska, op. cit., s. 24; por. tez I. Lipowicz, op. cit., s. 116.

% Por. T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 111.

91 Por. ibidem, s. 111.
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organy panstwa ustawowej podstawy prawnej do podejmowania dzia-
lan prawnych. Organy panstwa dzialajg lub mogg dzialac tylko, gdy
jest to im nakazane lub majg na to zezwolenie®. Jak to ujmuje E. Ura,
,podstawg prawng kazdego dzialania administracji — zgodnie z Kon-
stytucjg ~ musi by¢ ustawa lub inny przepis prawa ustanowiony na
podstawie ustawy i w celu jej wykonania. Ustawy i akty do nich wyko-
nawcze zgodne muszg by¢ z Konstytucjg™?. M. Jaskowska pisze, ze
organy wladzy publicznej mogg ,dzialaé tylko w tych sferach itymi
srodkami, do ktorych je prawo upowaznia, w kazdym przypadku mu-
sza posiadaé¢ podstawe prawng swojego dzialania™* Natomiast A. Ko-
rybski i A. Pienigzek uwazaja, ze ,decyzje stosowania prawa sg podej-
mowane przez uprawnione (bgdZ zobowigzane) do tego organy pan-
stwowe, ktore czynig w ten sposob uzytek z kompetencji przyznanych
im przez prawo obowigzujgce™.

Rygorystyczny model legalizmu przyjmuje M. Jaskowska, gdy cho-
dzi o okreslenie podstawy prawnej decyzji administracyjnej. Wediug
niej ,0znacza to, iz podstawg tej decyzji musi by¢ m. in. wyrazna norma
prawa materialnego, norma upowaznieniowa, nie wystarczy natomiast
norma o zakresie dzialania, wlasciwosci czy procedurze”. E. Ura
i E. Ura stwierdzajg natomiast, ze ,podstawa prawna decyzji admini-
stracyjnej powinna uwidacznia¢ dwa elementy: a) ze dany organ jest
kompetentny do wydania tej decyzji, tzn. ze jest upowazniony do zata-
twienia sprawy wedlug wlasciwosci rzeczowej i wlasciwosci miejsco-
wej; b) ze w konkretnym przypadku decyzja administracyjna moze byé
wydana, tzn. ze dana sprawa w ogdble moze by¢ zalatwiona w drodze
wydania decyzji na podstawie konkretnych przepiséw prawa material-
nego administracyjnego™’.

92 1 Lipowicz pisze, Zze przy zwigzaniu administracji prawem mamy do czynienia
»z odwrotnoscig reguly obowigzujgcej obywateli, czyli zasady ,co nie zabronione jest
dozwolone” — wobec administracji dozwolone jest to, co bezposrednio lub posrednio jest
dopuszczone przez konstytucje lub ustawy” (1. Lipowicz, op. cit., s. 31).

9 Prawo administracyjne, cz. I, pod red. E. Ury, Rzeszow 1996, s. 27.

9 M. Jaskowska, Zwiqgzanie administracji..., s. 137-138; por. tez W. Skrzydlo,
Konstytucja RP z 2 IV 1997 r. Komentarz, Zakamycze 1998, s. 15.

95 A. Korybski, A. Pienigzek, op. cit., s. 40; T. Stawecki i P. Winczorek stwierdzaja
natomiast ze ,organy panstwa mogg dziala¢ wylgcznie w granicach prawem okreslo-
nych kompetencji” (T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 41).

% M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji..., s. 83; por. tez A. Mrézek, Weztowe problemy
legalizmu w krajach socjalistycznych, RPEiS 1967, nr 3, s. 85-86.

97 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne..., Warszawa 2000, s. 88; por. tez wyrok
NSAz10.6.1983 r., sygn. akt I SA 217/83 (ONSA 1983, nr 1, poz. 41), gdzie NSA orzek}, ze
»wydanie decyzji w sprawie, co do ktdrej przepis prawa przewiduje jej zalatwienie w inny
spos6b niz wydanie decyzji, oznacza, ze decyzja wydana zostala bez podstawy prawne;j”.
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Takze NSA wypowiadal sie na temat podstawy prawnej decyzji
administracyjnej w szeregu swoich orzeczen, stwierdzajgc m.in., ze
»--podstawe prawng kazdej decyzji administracyjnej, bez wzgledu na
osobe jej adresata, zarowno nakladajgcej obowigzki, jak i przyznajgcej
uprawnienia mogg stanowi¢ wylgcznie przepisy powszechnie obowig-
zujgce”®, Poczgwszy od wyroku z 6 II 1981 r. (sygn. akt SA 819/80,
ONSAz 1981 r, nr 1, poz. 6), w ktorym NSA zakwestionowal samoistng
uchwale Rady Ministrow jako podstawe prawng decyzji administracyj-
nej, NSA w swoim orzecznictwie wypowiadal si¢ rowniez o niemozliwo-
§ci uznania niektorych aktow za podstawy decyzji administracyjnych®.

H. Izdebski i M. Kulesza podkreslajg, ze wspolczesnie admini-
stracja publiczna coraz mniej nastawia si¢ na procedury czy normy,
a w coraz wigkszym stopniu na rozwigzywanie probleméw i na ksztal-
towanie politykil®, Wzrasta rowniez liczba dzialan faktycznych i orga-
nizatorskich administracji. Zasada legalno$ci dzialania administracji
nie ulega jednak zmianie — wszystkie czynno$ci muszg odbywac sie nie
tylko w granicach prawa, ale w przypadku czynnosci o charakterze
wladczym — takze na podstawie prawa.

Jeszcze jeden szczegblny warunek zwigzania administracji pra-
wem formuluje Z. Tobor. Pisze, ze oparcie dzialalnosci administracji na
prawie oznacza — oprécz obowigzku organéw do wykonywania obowig-
zujgcych przepiséw, zakazu podejmowania i prowadzenia dziatalnosci,
do ktérej prawo organu nie upowaznia — r6wniez to, ze organ ,nhie moze
sam tworzy¢ dla siebie prawa w poszczegolnych przypadkach”:,

B. Adamiak podkresla brak luki prawnej, a co za tym idzie ,,znaj-
dowania” dla takiej sytuacji normy w drodze interpretacji, w sytuacji
ktorg mozna opisac tak: ,skoro dopuszczalna jest ingerencja w bardziej
powaznych wypadkach, to tym samym mozna ingerowa¢ w sprawach

9% Wyrok NSA z 20.7.1981 r., sygn. akt SA 805/81 (ONSA 1981, nr 2, poz. 70),

% Por. tez wyrok NSA z 25.3.1981 r.,, sygn. akt SA 353/81 (ONSA 1981, nr 1,
poz. 26), w ktérym NSA stwierdzil, ze ,wytyczne nie mogg stanowié podstawy prawnej
decyzji, chociazby byly wydane na podstawie upowaznienia ustawowego”. Zob. tez:
wyrok NSA z 12.5.1992 r.,, sygn. akt II SA 273/92, nie publikowany; wyrok NSA
2 14,12.1994 r, sygn. akt II SA 1431/93 (ONSA 1996, nr 1, poz. 16) oraz wyrok NSA
z 13.3.1996 r., sygn. akt SA/Ka 2906/94, nie publikowany.

100 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna - zagadnienia ogélne, War-
szawa 1998, s. 232; por. tez E. Smoktunowicz, op. cit., s. 116. Dostrzega on, ze obok
norm ograniczajgcych prawa jednostki i nakladajgcych na nig obowigzki, wyrosto wie-
le unormowan, ktore organizujg dzialalnosé organéw administracji i innych instytucji,
ktora nakierowana jest ,na zaspokajanie réznorodnych potrzeb czlowieka bez ograni-
czania jego wolno$ci”.

101 7. Tobor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 95-96.
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mniej waznych, wypelniajgc w ten sposob rzekome luki w prawie admi-
nistracyjnym”1%, Taka mozliwo$¢ nie istnieje, gdyz na gruncie prawa
administracyjnego nalezy przyja¢, iz wszystko to, co nie jest Scisle okre-
$lone jako zakazane lub nakazane, to nalezy do sfery wolnosci obywa-
telskiej, nie ma tutaj mowy o luce prawnej.

Zasada zwigzania administracji prawem znalazla takze oddzwiek
w projektach przepiséw ogblnych prawa administracyjnego z 1988 r.
11997 r.1% Art. 4 § 1 projektu z 1988 r. stanowi, ze ,,podstawe prawng
dzialan wiladczych organu administracji panstwowej mogg stanowié
wylgcznie przepisy powszechnie obowigzujgce. Organ administracji
panstwowej podejmuje dzialania wladcze w granicach swojej wlasciwo-
Sci na podstawie przepiséw prawa materialnego oraz z zachowaniem
przewidzianego trybu postepowania”. W innym zakresie niz wyzej okre-
slony organ nie moze dzialaniem wladczym ingerowaé w dzialalnosé,
sposob postepowania, w wykonywanie obowigzkow, praw lub realizacje
intereséw jakiegokolwiek podmiotu, a podstawe prawng dzialan nie-
wladczych moga stanowié jedynie powszechnie obowigzujgce przepisy
okreslajace wlasciwosé organu (art. 4 § 21 3 projektu z 1988 r.). Podob-
ne rozwigzania zawiera projekt z 1997 r. (art. 31 4 ust. 1).

6. Dzialanie na podstawie przepiséw prawa nie oznacza sztywnego,
slepego wykonywania przepiséw. Przy stwierdzeniu zwigzania admini-
stracji prawem istnieje pewien zakres swobody. I. Lipowicz uwaza, ze
zwigzanie administracji prawem jest stopniowalne. Podstawa ustawo-
wa jest wedlug niej $cisle wymagana przy zmianie sytuacji prawnej
podmiotu z administracjg nie zwigzanego!®. Autorka podkresla podzial
na sfere zewnetrzng 1 wewnetrzng administracji panstwowej. O ile nie
ma raczej watpliwosci co do zwigzania administracji prawem w sferze
zewnetrznej (do ktorej nalezg zawsze relacje miedzy obywatelem a or-
ganem administracyjnym), to ,...postuluje sie (...) mniejsze zwigzanie
prawem ,wewngtrz” administracji — wigkszg swobode ustalania we-
wnetrznych struktur, podzialu zadan i kompetencji miedzy jednostki
organizacyjne, w dzialaniach faktycznych”%. Nie oznacza to jednak

102 B Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 46.

103 Projekt ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego z 1988 r. (wraz
zuzasadnieniem) zostal opublikowany m.in. {w:] Legislacja administracyjna. Materia-
ty ze Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa i Postepowania Administracyjnego, Gdansk
1993, s. 258-289, a projekt ustawy z 15.9.1997 r. — Przepisy ogélne prawa administra-
cyjnego [w:] Prawo administracyjne. Materiaty Zrédiowe, Bialystok 1997, s. 327-336.

14 Por, I. Lipowicz, op. cit., s. 31-32.

105 Tbidem.
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wylgczenia sfery wewnetrznej spod wiadzy konstytucji, ustaw i rozpo-
rzadzen — administracja nie moze podejmowaé w tej sferze dzialan
sprzecznych w tymi ramami prawnymi'%,

Takze J. Lang stwierdza, ze zwigzanie administracji prawem
(w tym okreslenie jej czynnoSci przez prawo) nie jest jednakowe i zale-
zy od tego, czy mamy do czynienia ze sferg wewnetrzng czy zewnetrzng
administracji, dzialaniami prawnymi czy dzialaniami faktycznymi, jak
réwniez, czy mamy do czynienia z aktami administracyjnymi (co do
ktorych wymogi proceduralne sa Scisle okreslone), czy tez dziataniami
administracyjnymi majgcymi charakter materialno-techniczny, orga-
nizacyjny lub informacyjny-

Z. Niewiadomski $cisle okresla mozliwosci administracji przy
wkraczaniu w uprawnienia i obowigzki obywateli — wymogiem jest
czynienie tego w zgodzie z obowigzujgcym prawem, czyli ,na podsta-
wie obowigzujacych przepisow prawa oraz w formach i trybie przez te
przepisy przewidzianych”%’. Inaczej natomiast widzi kwestie podsta-
wy prawnej dla dzialan organizatorskich administracji (majacych
w perspektywie czasu zaspokajaé zbiorowe potrzeby spoleczenstwa).
Pisze, ze ,oczekiwanie podstawy prawnej w rozumieniu wyzej przyje-
tym [nie tylko jednoznaczna podstawa prawna, ale takze forma wy-
raznie przez prawo wskazana — przypis mdj, M. K.] bytoby wowczas
nie do przyjecia. Oznaczaloby ograniczenie aktywnosci administracji
publicznej do przypadkéw przewidzianych przez prawo. Te zas z natu-
ry rzeczy moglyby by¢ dalekie od tego, co w praktyce dzialania orga-
néw administracji mogtoby sie¢ zdarzyc¢”'%®. Dzialalno$¢ organizator-
ska pozbawiona cech wtadczosci (np. apelowanie i przekonywanie ad-
resatoéw o potrzebie podejmowania i rozwijania okreslonej aktywno-
Sci) jest w zasadzie podejmowana w dowolnych formach na zasadzie
uznania — nie oznacza to jednak dowolno$ci. Jak pisze Z. Niewiadom-
ski, ,,dziatalno$§é taka moze by¢ podejmowana tylko w zakresie zadan
i kompetencji wlasciwego organu. Podejmujgc dziatania faktyczne or-
gan moze wyjgtkowo podejmowac je na zasadzie wlasciwej dla poste-
powania osoby fizycznej: to wszystko, co nie jest zabronione, jest do-
zwolone. W przeciwienstwie do prawnie okreslonych form dzialania,
organ nie bedzie zobowigzany do wykazywania konkretnej normy kom-
petencyjnej upowazniajgcej go do zastosowania tej czy innej formy

106 Por. ibidem, s. 33,
107 7, Niewiadomski {w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 124.
108 Tbidem.
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dzialania. Wystarczajgca bedzie ogélna norma kompetencyjna okre-
§lajaca zakres dzialania organu”®®,

Szczegbélowo problem réznego stopnia zwigzania prawem oma-
wia rowniez M. Jaskowska. Jak podkresla ,,...w sferze zewnetrznej, o ile
dotyczy ona administracji wtadczej, podstawg dzialania moze by¢ tylko
wyrazna norma prawna, dopuszczajgca okreslone dzialanie wladcze”,
a ,w przypadku dzialan faktycznych o charakterze wladczym podsta-
we prawng moze stanowié¢, obok wyraznej normy wynikajacej z aktu
powszechnego, takze indywidualny akt wladczy, wydany jednakze na
podstawie powszechnego aktu normatywnego okreslajgcego takg moz-
liwosé™?°, M. Jaskowska zajmuje sie takze okresleniem szczegétowosci
normy prawnej bedgcej podstawg dzialan wladczych. Wedlug niej obo-
wigzuje wymog wyraznego okreslenia ingerencji w sfere zewnetrzng
przy podstawie materialnoprawnej, a w razie watpliwosci ,stosowaé
nalezy tutaj interpretacje $ciesniajgca, brak wyraznego upowaznienia
nalezy wiec traktowac jako zakaz dopuszczalnosei dzialan wladezyeh™™.
W odniesieniu do podstawy ustrojowej, ktéra narazona jest szczegdlnie
na powstawanie luk prawnych, rygoryzm podstawy prawnej jest tago-
dzony przez istniejacy system domnieman kompetencyjnych!'?, Ponad-
to rozstrzyganie sporéw co do podstawy ustrojowej dokonywane jest
w trybie art. 22 k.p.a.!3 Wedlug M. Jaskowskiej, dopuszczalne jest sto-
sowanie analogii w zakresie norm ustrojowych, natomiast gdy raste-
puje zlecenie kompetencji wladczych poza system administracji rzgdo-
wej lub samorzgdowej, to ,podstawa ustrojowa musi mie¢ charakter
wyrazny, a w stosunku do upowaznienia obowigzujg rygory charakte-
rystyczne dla podstawy materialnoprawnej”’4. Nie wolno domniemy-
wa¢é przeniesienia kompetencji wladczych. Obnizone sg tez rygory co

109 Thidem, s. 125-126; por. tez rozwazania J. Letowskiego o stosowaniu niewtad-
czych form dziatania (op. cit., s. 51).

1o M. Jaskowska, Zwigzanie administracji...., s. 141.

M Thidem, s. 142.

12 Art. 146 ust. 2 Konstytucji RP z 2.4.1997 r. wprowadza domniemanie kompe-
tencji na rzecz Rady Ministréw w zakresie spraw polityki panstwa nie zastrzezonych
na rzecz innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego. Zob. tez art. 24
ustawy z 5.6.1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. z 1998 r., Nr 91,
poz. 577 ze zm.), art. 6 ust. 1 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
21996 r.,, Nr 13, poz. 74 ze zm.), art. 38 ust. 1 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 1998 r., Nr 91, poz. 578 ze zm.), art. 2 ust. 2 ustawy z 5.6.1998 r.
0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 1998 r., Nr 91, poz. 576 ze zm.).

13 Szczegolowo problematyke sporéw o wlasciwosé pomiedzy organami admini-
stracji omawia K. Defecinska (Spory...).

14 M. Jaskowska, Zwigzanie administragji..., s. 142.
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do szczegélowosci podstawy prawnej w zakresie podstaw procesowych.
Podobnie jest przy podstawie prawnej w sferze zewnetrznej przy dzia-
laniach niewladczych — wystarczy tutaj ogdlna norma kompetencyjna
(okreslenie zakresu dziatania organu)!®,

Poglady na zakres swobody w sferze wewnetrznej sg $cisle zwig-
zane z wprowadzonym przez M. Jaskowskg podzialem na sfere we-
wnetrzng mikro i makroé. W sferze mikro wystarcza ogblna norma
kompetencyjna, nalezy jednak przypomnie¢, iz istnieje w tej sferze szer-
szy katalog dopuszczalnych zrodel prawa stanowigcych podstawe dzia-
lan oraz mniejsze znaczenie podzialu na dzialania wladcze i niewlad-
cze. Organ nie moze co prawda dziala¢ poza zakresem swoich kompe-
tencji, ale w tych ramach kompetencyjnych moze wykorzystywac wszyst-
kie §rodki prawnie niezakazane. M. Jaskowska zwraca uwage na istot-
ng tutaj granice takich dziatan - zakaz wykonania polecen stuzbowych
bedgcych przestepstwami lub grozgcych niepowetowanymi stratami.
Sfera wewnetrzna makro jest bardziej skomplikowana. Dla rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych na linii administracja rzgdowa-samorzad (ktére sg
dzialaniami wladczymi) wymaga sie wyraznej podstawy prawnej, kto-
ra okreéla kryteria wkroczenia nadzorczego oraz dopuszczalne srodki.
Sfera wewnetrzna makro w zakresie administracji rzgdowej wymaga,
aby podstawg dzialan nadzorczych byla wyrazna norma prawna (przy
modelu organizacyjnym opartym na decentralizacji) albo ogélna nor-
ma kompetencyjna (przy modelu organizacyjnym opartym na centrali-
zacji). W zakresie dzialan niewtadczych — niezaleznie od rodzaju mode-
lu (centralizacja czy decentralizacja) wystarczajacg podstawg jest ustawa
okreslajgca zakres dzialania organu.

Wszystkie przytoczone poglady doktryny pokazujg niejednakowy
spos6b zwigzania administracji prawem, uzalezniony od sfery dziala-
nia administracji i rodzaju podejmowanych dziatan. Doktryna nie po-
zostawia jednak tuta) miejsca na wnioskowanie przez analogie — jedy-
nym odstepstwem jest poglad M. Jaskowskiej dopuszczajgcy analogie
przy sporach o podstawe ustrojowa.

Z naciskiem nalezy jednak podkresli¢, ze z zasady zwigzania ad-
ministracji prawem (mimo niejednakowego sposobu zwigzania) wyni-
ka obowigzek administracji dzialania na podstawie i w granicach pra-
wa bez wzgledu na to, czy sg to dzialania o charakterze wtadczym, czy
niewladczym, w sferze wewnetrznej, czy w sferze zewnetrznej, i wresz-
cie bez wzgledu czy dzialania te ingerujg (chocby potencjalnie) w wol-

15 Por. ibidem, s. 143.
16 Por. ibidem.
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nos$¢ obywatela, czy nie. Wymog praworzgdnosci obejmuje wigc wszyst-
kie, bez wyjatku, dzialania administracji.

7. Zasada zwigzania administracji prawem ma stworzyé obywate-
lowi, innym osobom fizycznym i prawnym poczucie bezpieczehstwa
wobec panstwa i jego organow, chroni¢ przed dowolnymi, samowolny-
mi inieobliczalnymi ingerencjami''’. Dzigki temu obywatel nie oba-
wia sie¢, ze przez kaprys rzgdzacych mogiby by¢ pozbawiony majgtku,
dobrego imienia, wolnosci czy zycia. Ingerencja administracji w pra-
wa 1 obowigzki obywatela lub jednostki organizacyjnej musi znalezé
jednoznaczng podstawe prawng i by¢ podjeta w formie wyraznie przez
prawo wskazanej, np. decyzji administracyjnej’*s. Rowniez w orzecz-
nictwie TK podkresla sie, ze wszystkie regulacje prawne (nawet usta-
wowe), ktore dajg organowi panstwowemu uprawnienie do wkracza-
nia w sfere praw i wolnosci obywatelskich, muszg spelia¢ wymoég
dostatecznej okreslonosci''.

O ile organy wladzy publicznej muszg dziala¢ na podstawie i w gra-
nicach prawa, to zupelnie inna jest pozycja osoby fizycznej. Tutaj zasa-
dg jest wolnos¢ jednostki. ,W odniesieniu do jednostki obowigzuje bo-
wiem zasada, iz co nie jest prawnie zabronione, jest dozwolone. Oby-
watel nie musi wigc wskazywaé podstawy prawnej swoich dzialan”
- pisze M. Jaskowska!®, T. Stawecki i P. Winczorek stwierdzajg nato-
miast, ze ,jest przyjetg zasadg prawa, iz w panstwie praworzgdnym
(...) dozwolone jest wszystko, co nie jest prawnie nakazane lub zakaza-
ne. Tym samym wyznaczona jest tzw. sfera prawnie indyferentna. Pra-
wo ,milczy”, jest obojetne wobec sposobéw zachowania si¢ jednostek
mieszczgcych sie w tej sferze”'?,

Z powodu ograniczen wynikajgcych z ochrony praw i wolnosci
obywateli rodzi si¢ pytanie czy — a jesli tak, to na ile — administracja
moze ingerowaé w sfere wolnosci jednostki. Nie wolno jej bez wyrazne-
go upowaznienia ustawowego wkraczac przy pomocy swych decyzji w sfe-

17 Por. 1. Lipowicz, op. cit., s. 31.

18 Por, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 124.

19 Por. orzeczenie TK z 19.6.1992 r., sygn. akt U. 6/92 (OTK 1992, z. 2, s. 205); por.
tez wyrok TK z 27.11.1997 r.,, sygn. akt U 11/97 (OTK 1997, nr 5-6, poz. 67) i postano-
wienie TK z 12.11.1997 r., sygn. akt K 27/97 (OTK 1997, nr 3—4, poz. 59).

120 M. Jaskowska, Zwigzanie administracji..., s. 137-138; natomiast L. Morawski
Pisze, iz ,,...w pafistwie praworzgdnym obywatelowi jest wolno to wszystko, czego mu
Prawo nie zabrania, organom panstwa natomiast tylko to, na co im prawo wyraznie
zezwala” (L. Morawski, op. cit., s. 238).

12t T, Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 40.
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re, w ktorej obywatele i ich dobrowolne organizacje mogg samodzielnie
rozstrzygaé¢ o swym dzialaniu czy zaniechaniu (czyli sfere nie regulo-
wang prawem) — rygorem jest sankcja niewaznosci decyzji wydanej
w zakresie nie regulowanym prawem??, J. Letowski widzi tu tylko moz-
liwo$¢ dzialania niewladczego (apele, wezwania, przekonywanie, za-
chety itp.), z zastrzezeniem braku §rodkéw przymusu panstwowego'%,

W prawie administracyjnym (podobnie zresztg jak w innych dzie-
dzinach prawa) obowigzuje zasada niedopuszczalnosci rozszerzajgcej
interpretacji wyjgtkow i postanowien o charakterze wyjgtkowym. Na
gruncie prawa administracyjnego zasada ta zyskuje dodatkowy wymiar,
gdyz regulacje prawnoadministracyjne tworzg sfere aktywnosci admi-
nistracji, a jednoczesnie tworzg rowniez sfere praw i wolnosci dla oby-
watela. Jesli gdzie$ dzialalnos$¢ administracji nie jest wyraznie dopusz-
czona, to obszar ten stanowi sfere wolnosciowa. Nie moze by¢ ona Scie-
$niana poprzez rozszerzajaca interpretacje (dotyczy to rowniez wyjat-
kow)1?4, Jest to kolejna gwarancja dla obywatela, ze jego prawa i wol-
nosci nie bedg ograniczane na skutek zabiegéw interpretacji i wyklad-
ni prawa.

Dzigki zwigzaniu administracji prawem obywatel powinien réow-
niez by¢ pewny, iz nie zostang na niego nalozone zadne obowigzki o cha-
rakterze parapodatkowym (np. odptatnoé¢ ponoszona przez obywatela
za §wiadczenia), o ile nie przewiduje ich $cisle okreslona norma praw-
na, i to norma ustawowa'?, Niestety, to wlasnie na tym polu dochodzi
do najbardziej jaskrawego lamania prawa i arbitralnego narzucania
na obywatela cigzaréw'?. Odplatnosci za §wiadczenia publiczne powinny

122 Por. J. Letowski, op. cit., s. 51; takze E. Iserzon pisze, ze ,w panstwie prawo-
rzagdnym organ administracji panstwowej jest o tyle tylko uprawniony do ingerowania
administracyjnie w drodze wydawania nakazéw i zakazow w zycie obywateli, o ile
ustawa go do tego wyraznie upowaznia” (E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz — teksty - wzory i formularze,
Warszawa 1970, s. 45); por. tez wyrok NSA z 17.11.1982 r., sygn. akt II SA 1474/82
(ONSA 1982, nr 2, poz. 107), wyrok NSA z 27.10.1987 r., sygn. akt IV SA 292/87 (GAP
1988, nr 11, poz. 44) i wyrok NSA z 16.12.1994 r., sygn. akt II SA 1431/93 (ONSA 1996,
nr 1, poz. 16).

128 J. Letowski, op. cit., s. 51.

12¢ Por. J. Starosciak, Zrédia prawa administracyjnego [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. I, Ossolineum, Wroclaw 1977, s. 167.

125 W wyroku z 24.5.1993 r. (sygn. akt 2017/92, ONSA 1993, nr 4, poz. 113) NSA
orzekl, ze ,Do dzialalnoSci organéw samorzadowych w sferze zobowigzan publiczno-
prawnych (np. podatkéw) nie stosuje si¢ zasady ‘co nie jest zakazane, jest dowolne’
(dozwolone), lecz zasade ‘dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje’”.

126 S. Biernat wskazuje na takie dzialania w stuzbie zdrowia (S. Biernat, Prywaty-
zacja zadar publicznych. Problematyka prawna, PWN, Warszawa-Krakéw 1994, s. 133).
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by¢ wprowadzane na zasadach analogicznych do regulacji prawa po-
datkowego, czyli poprzez ustawe, albo w drodze uméow ze swiadczenio-
biorcami. Inne wymogi to zakaz wprowadzania z mocg wsteczng, ani
z natychmiastowg oraz wymog odpowiedniego vacatio legis, a zréznico-
wanie potozenia réznych kategorii obywateli (ulgi, zwolnienia), aby bylo
,starannie dobrane i powigzane z przedmiotem oraz celem regulacji
prawnej”'¥”. Wymogi wprowadzania oplat za §wiadczenia publiczne
okreslal rowniez NSA w swoich orzeczeniach!?,

127 Tbidem, op. cit., s. 133.

128 Por. wyrok NSA z 19.9.1991 r. (sygn. akt I S.A. 781/91, Wspoélnota 1992, nr 1,
s.21) lub wyrok NSA z 12.3.1992 r. (sygn. akt I SA 1431/91, OSP 1993, nr 4, poz. 80).
Por. tez wyrok NSA w Szczecinie z 8.7.1998 r., sygn. akt SA/Sz 202/98, Wspélnota
1998, nr 51-52, s. 26; wyrok NSA we Wroctawiu z 20.4.1999 r., sygn. akt II SA/Wr 606/
/98, OSS 1999, nr 3, poz. 86 oraz wyrok NSA w Bialymstoku z 25.6.1998 r., sygn. akt
SA/Bk 1298/97, OSS 1998, nr 4, poz. 123.



