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Praworzadnos¢ a zakres interpretacji norm
ustawowych w procesach kontroli
sadowoadministracyjnej. Uwagi na tle zjawiska
sprawotworstwa” sadow administracyjnych

Streszczenie

Jedna z fundamentalnych zasad ksztattujacych funkcjonowanie administracji publicznej w Rze-
czypospolitej Polskiej jest — znajdujaca swe umocowanie w art. 7 Konstytucji RP — zasada prawo-
rzadnosci. Legalizm funkcjonowania administracji publicznej przyjety zostal rowniez jako podsta-
wowe kryterium sprawowanej nad jej dziatalnoscia kontroli sadowoadministracyjnej. Sady admi-
nistracyjne w swych rozstrzygnieciach nierzadko wykraczaja jednak poza ustalenia, jakie osiggnaé
mozna na drodze dyrektyw wyktadni jezykowej przepisow ustawowych, stosujac — takze w przy-
padkach nie budzacych watpliwo$ci interpretacyjnych — odniesienia do zasad systemu prawa. Ni-
niejszy artykul uwidoczni¢ ma podtoze i charakter watpliwos$ci, jakie pojawiajg sie w zakresie do-
puszczalnosci stosowania przez sady administracyjne dyrektyw wykladni pozajezykowej, w sytu-
acjach, w ktorych jej zastosowanie nie wydaje si¢ konieczne.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, sadownictwo administracyjne, prawotworstwo, wyktadnia
prawa, administracja publiczna.

Wstep

Sady administracyjne, obok Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych oraz
sadow wojskowych powotane sa w Rzeczpospolitej Polskiej do sprawowania wy-
miaru sprawiedliwosci'. Jurysdykcja sagdow administracyjnych zasadniczo rozni

1 Art. 175 Konstytucji RP.
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sie jednak w swej istocie od jurysdykcji innych sagdow. O ile bowiem w przy-
padku rozstrzygnie¢ podejmowanych przez sady powszechne ocenie podlegaja
zwykle prawa lub obowiazki, ktore kwalifikowaé¢ mozna poprzez odniesienie do
kategorii przestrzegania prawa, o tyle w przypadku orzeczen sagdow administra-
cyjnych rozstrzygnigcia nie dotycza ,,aktow przestrzegania prawa”, lecz aktow
tworzenia i stosowania prawa. Sad administracyjny, dokonujac kontroli admini-
stracji publicznej, wkracza w sfer¢ stosowania prawa przez administracje pu-
bliczng, stajgc sic w pewnym sensie uczestnikiem tego procesu?. Dokonywana
przez niego wyktadnia prawa znajduje zwykle bezposrednie przetozenie na akty
stosowania prawa podmiotéw administrujgcych?, co sprawia, ze czgsto nie sta-
nowi ona juz tylko elementu procesu badania legalnos$ci dziatania administracji,
ale postrzegana musi by¢ co najmniej jako ksztaltowanie stylu postgpowania
w ramach administracji publicznej*. Na tle takiej korelacji kontroli sadowoadmi-
nistracyjnej oraz procesOw stosowania prawa przez administracj¢ publiczng
szczegolnego znaczenia nabiera kwestia praworzadnosci jako determinantu za-
chowan sadow administracyjnych i administracji publicznej, a w konsekwencji
rowniez kwestia granic interpretacji norm ustawowych w procesach kontroli sa-
dowoadministracyjnej, w tym zagadnienie ,,prawotwoérstwa” sadow administra-
cyjnych.

1. Praworzadno$¢ administracji a praworzadnos¢ sadow
administracyjnych

Dla oceny relacji, jaka zachodzi migdzy ,,praworzadnoscig sgdéw administra-
cyjnych” a ,,praworzadnos$cig administracji publicznej” podstawowe znaczenie
ma odpowiedzZ na pytanie o zasadno$¢ tezy, ze zwigzanie sagdu przez prawo jest
czyms§ jako$ciowo innym, niz zwigzanie przez to samo prawo podmiotu admini-
strujgcego®.

Nie budzi watpliwosci, iz rozstrzygnigcie sadu administracyjnego, a Scislej —
jego reguta, z uwagi na specyfike stosowania prawa przez sady, nie zawsze da si¢

2 Por. Z. Czarnik, Jednolitos¢ orzecznictwa sqgdowoadministracyjnego, [w:] Nowe problemy ba-
dawcze w teorii prawa administracyjnego, J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Wroctaw 2009, s. 811.
R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego w nowych regulacjach pro-
cesowych, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 2, s. 28.

W doktrynie przyjmuje sie¢, ze ocena prawna wyrazona w orzeczeniu sagdu administracyjnego
stanowi obecnie podstawowy instrument oddzialywania na orzecznictwo oraz inne poddane
kontroli sadowoadministracyjnej zachowania organdw administracji publicznej. Por. J.P. Tarno,
Naczelny sqd administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, 1.6dz 1997, s. 60-61, 87,
123.

Tezg taka w roku 1993 postawit J. Matecki: J. Matecki, Prawotworcza rola orzecznictwa Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach podatkowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1993, nr 4, s. 35.
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sprowadzi¢ jedynie do podstawy prawnej w postaci bezposrednio stosowanej
normy. W ramach przyjetej w Polsce ideologii praworzadnego i racjonalnego
rozstrzygniecia sadowego nie moze to jednak oznacza¢ luznego zwiazku z ta
norma®. Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sagdy administracyjne nie
moze polegac na ,,korygowaniu prawa” na drodze ocen dokonywanych praeter
legem, co przy zachowaniu wiasciwej relacji do wartosci systemu prawa, dopusz-
czalne wydaje si¢ w przypadku innych sadoéw. Przyjecie, iz w ramach swej jurys-
dykcji sady administracyjne dokonywac¢ moga rozstrzygnie¢, dzialajac praeter,
a nawet contra legem, prowadzi¢ musiatoby bowiem do uznania, ze rowniez ad-
ministracja publiczna uprawniona jest do dokonywania takich ocen’, albo tez do
uznania, iz atrybutem struktury systemu stosowania prawa administracyjnego jest
dysonans pomigdzy sposobami stosowania prawa przez administracje publiczna
oraz sady administracyjne, ktorego konsekwencjg sg nieuniknione® korekty pra-
worzadnych, aczkolwiek ,,niesprawiedliwych” ocen dokonywanych w ramach
administracji publicznej®.

Niezawistos¢ sadow administracyjnych nie jest niezawistoscig od objetych
domniemaniem legalno$ci aktow ustawowych'®. W przypadku tych sgdow,
z uwagi na Sciste przetozenie efektow ich kontroli na charakteryzujace si¢ znacz-
nym stopniem legalizmu procesy stosowania prawa w ramach administracji pu-
blicznej, korelacja reguty rozstrzygnigcia ze stosowana normg musi by¢ szcze-
golnie silna. Rekonstrukcja normy prawa administracyjnego dokonywana przez
sady administracyjne powinna uwzglednia¢ specyfike (ograniczono$¢) interpre-
tacji tej normy przez podmioty administrujace!. Przy zatozeniu, ze w ramach
administracji publicznej akty stanowienia i stosowania prawa powinny dokony-
wacé si¢ wylacznie w oparciu o oceny dokonywane intra legem, m.in. z uwagi na
brak atrybutu niezawistosci podmiotow administrujacych, analogicznych ocen
oczekiwaé nalezy od sadow administracyjnych. Korelacja, jaka zachodzi pomig-
dzy ocenami dokonywanymi w ramach proceséw stosowania prawa przez sady
administracyjne, a ocenami dokonywanymi przez podlegajace ich kontroli pod-
mioty administrujgce sprawia, ze praworzadno$¢ administracji publicznej 1 s3-
déw administracyjnych musi by¢ w zasadzie tozsama. Niezawistos¢ sadow ad-
ministracyjnych, stanowigca doniosty czynnik wzmacniajacy ochrong prawo-
rzadnosci dzialania administracji publicznej i ochrony praw administrowanych,

Nie mowiac juz o braku tego zwiazku, czy sprzeczno$ci z nim.

Podazajac w kierunku wyznaczonym takimi rozstrzygnigciami.

Stanowigce integralny element systemu — majgce charakter organiczny.

Przy zatozeniu, Ze sady admiracyjne nie posiadaja kompetencji prawotworczych.

10 Por. M. Szewczyk, Granice zwigzania prawem sqdoéw i administracji, [W:] Znaczenie orzecz-
nictwa w systemie zrédel prawa. Prawo europejskie a prawo krajowe, B. Dolnicki (red.), Byd-
goszcz — Katowice 2005, s. 12, 18-19.

Jesli kontrola sadéw administracyjnych osiggna¢ ma zakladany przez ustawodawce skutek
w postaci ochrony praworzadnosci oraz praw administrowanych, mechanizmy dokonywania
ocen przez sady administracyjne musza by¢ dostepne administracji publiczne;j.

© © N o
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nie uprawnia — jak si¢ wydaje — do przyjecia, iz w zakresie ocen dokonywanych
przez te sady w odniesieniu do aktow stanowienia i stosowania prawa przez pod-
mioty administrujace stosowane moga by¢ inne standardy praworzadnosci niz te,
ktore znajdywaé powinny zastosowanie w procesach tworzenia i stosowania
prawa przez administracj¢ publiczng. W przeciwnym wypadku podmioty admi-
nistrujgce postawione bedg nierzadko w ,.ktopotliwej” Sytuacji wyboru migdzy
zachowaniem niewatpliwie praworzadnym (w odniesieniu do normy prawnej nie-
budzacej watpliwosci interpretacyjnej na gruncie dyrektyw wyktadni jezykowej),
a zachowaniem uwzgledniajacym co prawda tres¢ ,korygujacego wadliwe
prawo” rozstrzygniecia sagdu administracyjnego??, jednak problematycznym co
do swej legalnosci.

2. Relatywizacja intra legem granicq interpretacji
sadowoadministracyjnej

Rozstrzygnigcie sadu administracyjnego, przy zatozeniu ideologii prawo-
rzadno$ci i racjonalno$ci'® stosowania prawa przez ten sad, wymaga jego relaty-
wizacji intra legem'4. Niedopuszczalna jest taka wykladnia prawa, ktorej rezul-
tatem bytoby ustalenie normy nie mieszczacej si¢ w przepisie bedacym przed-
miotem wyktadni lub normy wyraznie sprzecznej z trescig tego przepisul®. Po-

12 Nie mozna zakladaé, iz norma, ktéra nie budzi watpliwo$ci przy zastosowaniu dla jej interpre-

tacji dyrektyw wyktadni jezykowej, poddawana bedzie przez podmioty administrujace pogle-
bionej wyktadni funkcjonalnej, a tym bardziej, ze dokonana w ten sposob wyktadnia zaprzeczy
oczywistej dla podmiotu administrujacego racjonalnej interpretacji jezykowe;.

Ideologia ta nie zaklada tworzenia przez sad prawa, lecz wylacznie jego stosowanie. Por.
J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 386393, 407.

Por. B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnosé¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun
2004, s. 280.

Chodzi tu o relacj¢ jaka zachodzi pomiedzy przepisem (tekstem prawnym), czy $cislej — jego
interpretacja dokonang przez podmiot inny niz stosujacy go sad, a regula rozstrzygnigcia sado-
wego, bedaca efektem interpretacji tekstu prawnego dokonanego przez sad administracyjny.
W zaleznosci od tego, czy regula ta jest zgodna, wykracza, czy tez jest przeciwna przepisowi,
kwalifikuje si¢ ja jako secundum, praeter badz jako contra legem. Por. J. Wroblewski, Sg-
dowe..., s. 313. W doktrynie wskazuje si¢ na réznorodne postaci dokonywanej przez sady wy-
ktadni contra legem. O sytuacji takiej mowi si¢ nie tylko wowczas, gdy w nastgpstwie wyktadni
sad wyprowadza norme¢ wyraznie sprzeczng z tre§cig przepisu, ale rOwniez wtedy gdy w wyniku
dokonanej interpretacji sad rekonstruuje norme¢ wykraczajaca poza ,,0snowg przepisu”, a nawet
wowczas (choc tu nie ma jednomysInosci w doktrynie), gdy w efekcie dokonanej wyktadni sad
dochodzi do wniosku, iz interpretowany przepis nie obowigzuje, mimo, ze nie zostal on formal-
nie uchylony. Mieszcza si¢ natomiast w granicach wyktadni intra legem dziatania polegajace na
wypelnianiu luk w prawie droga analogii a takze konkretyzacja luzéw w prawie. Por. S. Wlo-
dyka, Prawotwércza dziatalnosé Sqdu Najwyzszego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego. Prace Prawnicze” 1967, nr 31, s. 178, 185-186.

13
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trzebna niekiedy relatywizacja intra-extra legem dokonywana moze by¢ wytacz-
nie wowczas, gdy reguly pozaprawne co najmniej nie sg sprzeczne ze stosowana
normg prawna'® oraz zakotwiczone sa w sposob niebudzacy watpliwosci w ak-
sjologii systemu prawa'’. Uniwersalne i niesporne warto$ci aksjologiczne ,,0b0-
wigzuja” niezaleznie od umownie przyjetych konwencji stanowienia prawa, jed-
nak uznawanie ich za ,,cz¢$¢ systemu prawa danego panstwa” i w konsekwencji
czynienie z nich podstawy korekty prawa pozytywnego, ktoéra w procesach sto-
sowania prawa dokonywa¢ moglyby sady administracyjne'®, w $wietle zasady
praworzadnosci moze mie¢ migjsce tylko wowczas, gdy maja one odniesienie do
warto$ci znajdujacych swoj wyraz w strukturze aksjologicznej systemu prawa.
Odmiennych zachowan sagdéw administracyjnych nie usprawiedliwia potrzeba
zachowania jednolitosci orzecznictwa. Jednolito$¢ ta, rozumiana jako sytuacja,
w ktorej takim samym typom spraw odpowiadajg takie same typy rozstrzygnig¢'®,
nie stanowi bowiem wartosci samej w sobie. Nie moze zatem by¢ ona postrze-
gana jako warto$¢ bezwzgledna, ktora jako taka uzasadniataby rozstrzyganie pra-
eter albo contra legem. Podzieli¢ nalezy w tym zakresie poglad, iz rozstrzygnie-
cia sadow, a w szczegdlnosci sadéw administracyjnych, powinny by¢ jednolite
w takim stopniu, w jakim wyznaczajg je stosowane bezposrednio normy prawne,
i tylko w ich ramach dawa¢ optymalne — najtrafniejsze rozstrzygnigcia poszcze-
g6lnych spraw?®. Sad administracyjny stosujgc prawo postuguje sie z reguty oce-
nami (podejmowane przez niego rozstrzygniecia nie sa w pelni zwigzane), jednak
ocen tych dokonywal powinien zawsze realizujac wartosci, ktorym shuzy
prawo?l. Pojscie drogg ,.neglizowania roli ustaw”?? ze wzgledu na ,,preceden-
sowe” rozstrzygnigcia doprowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej decyzje sadowe
luzno juz czgsto powigzane z tre$cig norm prawnych osiggna poziom dowolnosci
nie korespondujacy w dostatecznym stopniu z praworzadno$cig wyznaczong art.
7 polskiej ustawy zasadniczej.

16 Por. M. Krél, Zasada racjonalnej decyzji stosowania prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
1979, t. 22, 5. 41-42.

17 Por. J. Wréblewski, Sgdowe..., s. 393.

18 Por.: A. Gomulowicz, Sedzia a ,,poprawianie” prawa — zasadnicze dylematy, ,,Zeszyty Nau-

kowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 1, s. 16.

Zewnetrznym miernikiem tej jednolitosci jest powtarzalno$¢ danego typu rozstrzygnie¢ w da-

nego typu sytuacjach. Por. J. Wroblewski, Precedens i jednolitos¢ sqdowego stosowania prawa,

[w:] J. Wroblewski, Pisma wybrane, Wybor i wstgp M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015, s. 392.

20 Por. J. Wroblewski, Precedens..., s. 389.

21 |bidem, s. 415.

22 Por. J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa a prawotwdrstwo, ,,Pafistwo i Prawo” 1967,
nro,s.875.

19
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3. ,Prawotworstwo” sadow administracyjnych

Kwestia ,,prawotworstwa sgdowego” od wielu lat budzi kontrowersje na
gruncie polskiej doktryny prawa®. PrzejawOw tego zjawiska upatruje si¢ m.in.
w sytuacjach luk konstrukcyjnych (tetycznych) wymagajacych orzeczen opar-
tych na przestankach stusznos$ciowych, czy zdroworozsadkowych, w przypad-
kach gdy podstawa orzeczenia opiera si¢ na analogia iuris?4, w przypadkach wy-
ktadni odwotujacej si¢ do nowych, zasadniczo odmiennych do przyjmowanych
tradycyjnie przez prawodawce warto$ciowan, czy wreszcie w niektorych przy-
padkach stosowania przepisOw zawierajacych klauzule generalne oraz zwroty
niedookreslone?. W literaturze przedmiotu formutowane sa tezy o przechodzeniu
w procesach sadowego stosowania prawa w Polsce od ,,pasywizmu” do ,,aktywi-
zZmu”, majacego wyrazaé si¢ we wspottworzeniu przez sady ogolnych zasad i re-
gut?®, W doktrynie nie brak tez wypowiedzi, ktore regute konstruowang przez
polski sad dla konkretnego przypadku jego rozstrzygnigcia (regule decyzji sado-
wej) taktuja wprost w kategoriach prawa, a nie jedynie reguly decyzji (rozstrzy-
gniecia)?’. Takie przewarto$ciowanie w systemie funkcji organéw wiadzy publicz-
nej nierzadko odnoszone jest rowniez do sadow administracyjnych, kontrolujacych
tworzenie i stosowanie prawa w ramach administracji publicznej?®. Czy jednak po-
strzeganie sadow, w tym takze sagdoéw administracyjnych, jako podmiotéw kreuja-
cych prawo znajduje uzasadnienie na gruncie polskiego systemu prawnego?

Jesli jako punkt wyjscia dla oceny zachowan sagdow administracyjnych kwa-
lifikowanych jako stosowanie badz tworzenie prawa przyjac zatozenie, ze kazde
takie zachowanie dokonywa¢ powinno si¢ na podstawie i w granicach prawa?®,

2 Por. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwércze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego

w orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 10—13; J. Trzcinski,
Prawotworcza funkcja sqdow, [w:] Prawo w stuzbie panstwu i spoleczenistwu. Prace dedyko-
wane Profesorowi Kazimierzowi Dzialosze z okazji osiemdziesigtych urodzin, B. Banaszak,
M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wroctaw 2012, s. 260-261; J. Leszczynski, Teoria
prawa wobec prawotworstwa sqgdowego, [W:] Wielowymiarowosé prawa, J. Czapska, M. Dudek,
M. Stepien (red.), Torun 2014, s. 209-210.

24 Por. E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 152. Nieza-
leznie od pogladu na temat dopuszczalnosci stosowania analogii w prawie administracyjnym,
przyja¢ nalezy, iz stosowanie tej konstrukcji w praktyce sadowoadministracyjnej nie moze by¢
utozsamiane z prawotworstwem sadow administracyjnych.

% Szerzej Z. Ziembinski, Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1993, nr 4, s. 45-47.

26 Por. Ibidem, s. 16.

27 Tak np. J. Leszczynski, op. cit., s. 205.

28 E. Bojanowski, Uchwatodawcza dziatalnosé Naczelnego Sqdu Administracyjnego jej znaczenie

w systemie prawa, [wW:] Orzecznictwo w systemie prawa. II Konferencja Naukowa Wydziatu

Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego oraz Wolters Kluwer Polska. Gdansk, 17-18

wrzesnia 2007, T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Warszawa 2008, s. 142-143.

Wynika to choéby z konstytucyjnej zasady praworzadnosci wyprowadzanej z art. 7 polskiej

ustawy zasadniczej.
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to uzna¢ nalezy, iz system prawny RP nie przewiduje prawotworstwa sadowego
rozumianego jako kreowanie nowych norm ogdélnych i abstrakcyjnych. W dok-
trynie wskazuje si¢ przy roéznych okazjach na wyprowadzang z regulacji art. 3
Konstytucji RP zasade panstwa unitarnego, opartego na jednym, jednolitym sys-
temie prawnym, tworzonym przez Sejm i Senat, jako wyltaczne organy ustawo-
dawcze®. Jakkolwiek decentralizacja, do ktorej nawigzujg postanowienia art. 15
ustawy zasadniczej bywa odnoszona réwniez do wladzy prawodawczej®!, to jed-
nak nie wydaje si¢, by mogta ona usprawiedliwia¢ prawotworstwo podmiotow
innych niz Sejm i Senat w sferze wtadzy ustawodawczej. Aktualne wcigz wydaja
si¢ zatem poglady formutowane na gruncie doktryny pod rzadami dawnych regu-
lacji konstytucyjnych, ze jakkolwiek prawo obowigzujace w Polsce nie zawiera
norm, ktoére by niewatpliwie wylaczaly prawotworstwo sadowe, to jednak nie
miesci w sobie rowniez przepiséw, z ktorych takie uprawnienie sadéw datoby sie
wyprowadzi¢®. Okoliczno$¢ oddzialywania orzecznictwa sadéw administracyj-
nych, a w szczegdlnosci orzeczen NSA na praktyke orzeczniczg w ramach sa-
downictwa administracyjnego, jak rowniez poza nim — w tym na jurysdykcje ad-
ministracyjng oraz prawotworstwo organéw administracji publicznej, nie ozna-
cza jeszcze, ze orzecznictwo to nabiera cech prawotworczych. Podzieli¢ nalezy
w tym zakresie poglad, w $wietle ktorego przyjecie innego stanowiska w tym
wzgledzie, prowadzi¢ musiatoby do konstatacji, iz w zasadzie wszelkie rozstrzy-
gnigcia tych sadow kwalifikowane musiataby by¢ wowczas jako akty prawotwor-
cze*. W warunkach systemu prawa polskiego precedens nie nabiera cech prawo-
tworstwa z tej tylko przyczyny, ze znajduje wsparcie w nastepujacej po nim prak-
tyce orzeczniczej sadow — nie powstaje bowiem nowa reguta prawna ,,tam, gdzie
jej dotad nie byto, i o tresci ktorej dotad nie bylo”** — reguta dostatecznie gene-
ralna i dostatecznie abstrakcyjna, by kwalifikowac¢ ja jako norme prawna®. Wy-
powiadajac si¢ na temat sposobu rozumienia i stosowania okreslonych regut
prawnych sgd administracyjny nie tworzy jeszcze prawa — dochodzi wylacznie
do wiazacego odkodowania reguly ustanowionej juz wczesniej przez ustawo-
dawce. Sytuacja taka traktowana moze by¢ jedynie w kategoriach ksztattowania

30 Np. D. Dabek, Decentralizacja funkcji prawotwérczych a jednosé i jednolitosé systemu prawa,

[w:] Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego, 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dg-
bek, M. Smaga (red.), Krakow 2001, s. 128.

31 Por. Ibidem, s. 130.

32 W postanowieniach Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. trudno byloby, podobnie jak miato to miej-
sce rowniez na gruncie wezesniejszych regulacji konstytucyjnych, wskaza¢ norme¢ prawna, ktora
expressis verbis rozszerzataby stosowanie prawa przez sady na sfer¢ prawodawstwa, czyniac ze
sprawowania przez sady wymiaru sprawiedliwo$ci jedynie funkcje pierwszoplanowa, a nie je-
dyng. M. Zirk-Sadowski, Tak zwana prawotworcza decyzja sgdowego stosowania prawa, ,,Stu-
dia Prawnicze” 1980, nr 1-2, s. 244, 265.

33 Por. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, \Warszawa 1988, s. 404-405.

34 Odmienny poglad przyjmuje A. Gomutowicz. A. Gomutowicz, Sedzia..., s. 14-15.

35 Por. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa a prawotworstwo..., S. 874,
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sie okreslonej praktyki orzeczniczej, ale nie prawotworstwa, w sensie konstytuo-
wania norm generalnych i abstrakcyjnych. Dlatego tez ,,prawotworstwo” sadow
administracyjnych nalezaloby raczej okresla¢ ,,uwzglednianiem precedensu”,
gdy obecny jest on w rozstrzygnieciach sagdowych jako argument dodatkowy —
uzasadniajgcy whasne stanowisko sadu, czy tez ,,kierowaniem si¢ precedensem”,
jesli znajomos¢ precedensu wzglednie trwale wptywa na procesy decyzyjne sadu.
W odniesieniu do takiego ,,prawotworstwa” nie mozna jednak mowi¢ nawet
0 ,,faktycznym obowigzywaniu precedensu”.

Jednym ze wskazywanych w doktrynie pozytywnych skutkéw argumentacji
precedensowej ma by¢ mozliwo$¢ tagodnej i szybszej, niz na drodze legislacji,
zmiany poszczegolnych sktadnikow tresciowych norm?®”. Jakkolwiek trudno by-
foby broni¢ argumentu immanentnej godziwosci rozstrzygnig¢ wiekszosci w de-
mokratycznym ukladzie sprawowania wladzy publicznej, to jednak obrona go-
dziwosci rozstrzygnig¢ dokonywanych w zastepstwie parlamentu przez sad in
abstracto rowniez nie znajduje uzasadnienia. Przy zatozeniu demokratyzmu, jako
jednego z funkcjonalnych (a nie aksjologicznych) fundamentéw ustroju Rzecz-
pospolitej Polskiej, podejmowanie rozstrzygnie¢ zagwarantowanych w ustawie
zasadniczej dla organéw ustawodawczych przez sady (bez wyraznej kompetencji
w tym zakresie) wydaje si¢ niedopuszczalne, nawet wowczas, gdy na gruncie
analizy praktyki stosowania prawa przez sady w taki wlasnie sposob, odnalez¢
mozna liczne przyktady ocenianej powszechnie jako sprawiedliwa, korekty norm
ustawowych. Innym pozytywnym skutkiem argumentacji precedensowej, przy-
wotywanym w doktrynie, ma by¢ istnienie jednoznacznie jurydycznego, a nie
,»politycznego” (dominujacego w ramach legislacji) charakteru argumentacji
ujednolicajgcej praktyke stosowania okreslonych regulacji®. Czy jednak ,,prawo-

36 Por. J. Wroblewski, Precedens..., s. 398-399. W tym kontekscie poglad, Ze przyznany przez
ustawodawce ogdlnie wigzacy charakter uchwat NSA nadaje im moc prawna wtasciwa dla norm
prawa, tworzac z nich dodatkowe — obok ustawy — zrodta prawa, wydaje sie nie przekonujacy
(nawet jesli nie traktowa¢ tych uchwat jako zrodta ,klasycznego” ,,w znaczeniu konstytucyj-
nym”). Por. D. Dabek, Migdzy precedensem a zrodiem prawa (o uchwatach Naczelnego Sqdu
Administracyjnego), [w:] Orzecznictwo w systemie prawa. Il Konferencja Naukowa Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdariskiego oraz Wolters Kluwer Polska. Gdarisk, 17-18
wrzesnia 2007, T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Warszawa 2008, s. 206.

L. Leszczynski, Dyskrecjonalnosé a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola argumentu per ratio-
nem decidendi, [w:] Dyskrecjonalnosé¢ w prawie, W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Warszawa
2010, s. 147.

Ibidem. W tym duchu w doktrynie formutowane sg zatozenia o funkcji sedziéw jako ,,depozyta-
riuszach suwerenno$ci narodu”, o zdolnosci reprezentowania przez sedziow suwerena ,,niezaleznie
od partyjnej dyscypliny politycznych interesow determinujacych funkcjonowanie ustawodawcy
oraz od ograniczajacej demokracj¢ przedstawicielskg integracji wladzy ustawodawczej i wyko-
nawczej”, o tym, ze ,,s¢dziowie sa repetentami interesow, ktore nie sa reprezentowane lub sa re-
prezentowane wadliwie” (przez inne wladze w systemie trojpodziatu) czy tez ze ,,sens wtadzy sa-
downiczej polega w szczegdInosci na tym, ze jest ona straznikiem warto$ci, o ktorych wigkszo§¢
parlamentarna nie potrafi albo nie chce pamigta¢” z uwagi na to, ze ,,nie s3 w cenie i nie poprawia
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tworstwo” sadowe, szczegdlnie wowczas, gdy czynione jest ono w konsekwencji
uznania przez sad niekonstytucyjnosci okreslonych rozwigzan ustawowych, nie
stanowi wyrazu realnej sily politycznej sadow39?

Dla uzasadnienia ,,prawotworstwa” sadow administracyjnych w doktrynie
wskazuje si¢ niekiedy na konieczno$¢ zapewnienia przez te sady ochrony przed
,,wladza” stabszego w relacji z nig ,,obywatela™. Wobec takich wypowiedzi za-
sadne wydaje si¢ jednak zadanie pytania — przed jaka ,,wtadza”? W kontekscie
roli jaka przypisana zostala na gruncie art. 184 ustawy zasadniczej sadom admi-
nistracyjnym zakresem ich funkcji ochronnej objeta moze by¢ wylacznie wtadza
administracji publicznej, w tym rowniez w pewnym zakresie jej kompetencje pra-
wotworcze, a nie wszelka ,,wladza”, w tym wtadza ustawodawcza, w odniesieniu
do ktorej funkcje ochronne powierzone zostalty w ustawie zasadniczej glownie
Trybunatowi Konstytucyjnemu*!. Wyraznie deklarowana w Konstytucji RP moz-
liwo$¢ bezposredniego stosowania jej postanowien, daje sagdom administracyj-
nym mozliwo$¢ ochrony ,,0bywatela” rowniez przed wladza ustawodawczg*?,
a $cislej przed konsekwencjami bledéw w jej sprawowaniu, jednak, ochrona ta
nie moze by¢ dokonywana poprzez wyktadni¢ contra legem. W takiej sytuacji
zasadne bowiem staje si¢ pytanie o to, kto z kolei ochroni ,,0bywatela” przed tak
wykonywang wtadza sadownicza. Teza o ,,arbitralnym osadzie reprezentowanym
przez prawodawce” i ,,0sadzie aksjologicznym” reprezentowanym przez sad (s¢-
dziego)*® — o ,,gubigcym” warto$ci ustawodawcy, sprzeniewierzajgcym sie ,,idei
prawa” oraz o spetniajgcym najwyzsze wymogi etyczne i moralne sadzie (s¢dzi)
dostrzegajagcym te wartosci i ich zastosowania** wydaje si¢ co najmniej proble-
matyczna. Czy rzeczywiscie im bardziej ogélne, zawile, niejasne, niespojne,
obarczone ,,kwalifikowanymi lukami prakseologicznymi i logicznymi” sa uregu-
lowania prawne, tym bardziej cz¢$¢ wladzy stanowienia prawa przechodzi¢ po-
winna z parlamentu na sady**? Czy sad, ktory ,,poprawia prawo” zawsze przy-

sondazy”. Tak R. PiotrowskKi, O znaczeniu prawa sedziowskiego w polskim ustroju panstwowym,
[w:] Rola orzecznictwa w systemie prawa, T. Giaro (red.), Warszawa 2016, s. 42.
% Por. S. Wlodyka, Prawotwércza..., s. 163.
40 Tak J. Malecki, Prawotwércza..., . 42.
41 W doktrynie niejednokrotnie jako zasadne, a nawet konieczne uznaje si¢ ,,prawotworstwo” Try-
bunatu Konstytucyjnego, w odniesieniu do ktorego widzi si¢ potrzebe ,,kontroli tego, co jest na
styku warto$ci skonkretyzowanej w stosunku do wartosci relatywnie statej”. Por. Z. Cieslak,
Trybunal Konstytucyjny — prawotworca negatywny, [w:] Orzecznictwo w systemie prawa.
1I Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego oraz Wol-
ters Kluwer Polska. Gdarisk, 17—18 wrzesnia 2007, T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski,
(red.), Warszawa 2008, s. 66.
Por. A. Kabat, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Ad-
ministracyjnego, [wW:] Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, K. Dzia-
tocha (red.), Warszawa 2005, s. 95, 109.
Tezg taka formutuje A. Gomutowicz. A. Gomutowicz, Sedzia..., S. 16.
44 |bidem, s. 14-15.
4 Ibidem, s. 15.
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wraca¢ bedzie w ten sposob nalezne temu prawu warto$ci aksjologiczne*? Przy-
jecie przywotanej wyzej tezy implikowatoby postrzeganie sadow jako uosobienie
idei sprawiedliwos$ci (wylaczne i aksjomatyczne), w kontekscie czego nawet
struktura aksjologiczna ustawy zasadniczej, jako wyrazona przez wtadzg ustawo-
dawcza, stanowitaby jedynie materig, w obrgbie ktorej sady poszukiwatyby ,.idei
prawa”.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze nawet najuwazniejszy prawodawca nie jest w sta-
nie uja¢ w ramach stanowionych regulacji kazdej potencjalnej, kwalifikowanej
okreslonym ratio legis sytuacji faktycznej. Czy jednak antidotum na takie sytua-
cje moze by¢ prawotworstwo sagdu administracyjnego? Czy tres¢ norm ogdlnych
i abstrakcyjnych musi by¢ ustalana w praktyce orzeczniczej, bo nie jest ona osta-
tecznie dana w przepisach#’? Na gruncie polskich rozwigzan ustrojowych kon-
trole administracji publicznej dokonywana przez sady administracyjne traktowac
mozna jako szczegdlny rodzaj stosowania prawa*®. Sady administracyjne obok
kompetencji do rozstrzygania w indywidualnych przypadkach, majg rowniez
kompetencj¢ prawnoksztattujaca. Kompetencji tej nie nalezy jednak utozsamiaé
z kompetencjg prawotworczg. Jest to kompetencja do wspotksztattowania sys-
temu prawnego poprzez doprecyzowywanie kulturowo przyjetych regut systemu
prawnego®®. Dziatalno$¢ taka, ktora w gruncie rzeczy jest jedynie stosowaniem
i wyktadnia prawa, okreslana jest w doktrynie niekiedy dziatalno$cig prawotwor-
cza sensu largo®0. W §cistym rozumieniu jednak, przy uwzglednieniu przyjetego
w Polsce modelu wtadzy publicznej, sady administracyjne nie majg i nie powinny
mie¢ kompetencji prawotworczych. Prawny obowigzek rozstrzygania nie legity-
muje jeszcze prawotworstwa sagdowego®. Nie jest rolg sagdow, w tym rolg sagdow
administracyjnych, ,,poprawianie” czy ,,wspottworzenie” prawa®? — kompenso-
wanie bierno$ci ustawodawcy®3. Sad administracyjny, o ile tylko chce pozostaé

4 lbidem, s. 13.

47 Tak np. J. Leszczynski, Teoria..., s. 205.

4 Por. M. Zirk-Sadowski, Tak zwana..., s. 244.

4 Por. J. Mikolajewicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 lutego 2002 r., I SA/Po 461/01, OSP
2003/2/17s. 77.

50 S. Wtodyka, Prawotworcza..., s. 162.

51 Odmiennie C. Meissner, Orzecznictwo a prawo administracyjne — niemiecka perspektywa, [w:]

Znaczenie orzecznictwa w systemie zZrédel prawa. Prawo europejskie a prawo krajowe, B. Dol-

nicki (red.), Bydgoszcz — Katowice 2005, s. 84.

Odmiennie A. Gomutowicz, Sedzia..., S. 15.

Np. w sytuacji wyraznego dysonansu miedzy trescig okreslonej regulacji a zasada sprawiedli-

wosci spotecznej, czynienie przez sady administracyjne prawa ,,bardziej sprawiedliwym” przy-

nie$¢ moze, jak sie wydaje, wigcej szkdd niz korzysci. W przypadkach takich zasadna jest we-
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w wyznaczonej sobie roli, nie moze zmienia¢ ustawy — nawet ztej>*. Trudno po-
dzieli¢ stanowisko o systemowej obecnosci prawotworstwa sadowego w warun-
kach polskich, przewidujace rekompensate skutkow retroakcji prawa stanowio-
nego na drodze sagdowej®®. W odniesieniu do takich rozstrzygnie¢, na gruncie
Konstytucji RP zasadne jest stwierdzenie, ze dokonane zostaly nie tyle jako re-
troaktywne, ale przede wszystkim contra legem. Rowniez sytuacja bezczynnosci
ustawodawcy, sktaniajaca sady niekiedy do ,,dynamicznej” wyktadni prawa, nie
legitymuje tworzenia przez sady administracyjne na drodze interpretacji nowych
rozwigzan prawnych — w gruncie rzeczy ex nihilo®. Dezawuacja ustawy w pro-
cesie sgdowego stosowania prawa podyktowana oceng sgdu co do utomnosci jej
regulacji, otwiera droge nie tylko do wzrostu roli zasad konstytucyjnych (co oce-
ni¢ mozna by pozytywnie), ale rowniez do uwzgledniania innych determinantéw
decyzji sadowej — czgsto subiektywnych, niedostatecznie zakotwiczonych w ak-
sjologii ustawy zasadniczej®’. Uznanie prawotworczego charakteru orzeczen sa-
déw administracyjnych, prowadzi¢ moze do trudnych do przewidzenia konse-
kwencji — ,,niebezpiecznych” nie tylko z punktu widzenia pewnosci prawa®8. Po-
glad obecny w judykaturze sadowoadministracyjnej, zgodnie z ktéorym sady ad-
ministracyjne, gdy stwierdzaja, iz prawo zastosowane w konkretnej sprawie jest
,»zke” maja konstytucyjny obowigzek wydawania orzeczen precedensowych con-
tra legem®®, wydaje si¢ nie do przyjecia nie tylko na gruncie aktualnego porzadku
konstytucyjnego RP, ale rowniez w $wietle ksztaltowanej od dziesigcioleci pol-
skiej kultury prawnej®°.

Negacja ,,prawotworstwa” sadow administracyjnych nie wiaze si¢ z zatoze-
niem, iz kazde odwolanie si¢ przez sad do dyrektyw systemowych i aksjologicz-

ryfikacja tre$ci kwestionowanych regulacji dokonywana przez TK. Inne sady nie powinny
w tym zakresie wyre¢cza¢ TK. Nie dysponujg one bowiem skutecznymi instrumentami eliminacji
takich regulacji z systemu prawa. Por. A. Wilczynska, P. Wilczynski, Doktrynalne i konstytu-
cyjne podstawy sprawiedliwosci pomocy spotecznej, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz
publicznych w prawie administracyjnym, M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), £6dz 2015,
S. 73-74.

Por. J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa a prawotworstwo..., s. 878.

5 Por. J. Leszczynski, Teoria..., s. 207, 209-210.

56 Por. M. Zubik, Status prawny jednostki — miedzy statyczng a dynamiczng interpretacjq Konstytucji
RP, [W:] Prawa stajq si¢ prawem. Status jednostki a tendencje rozwojowe prawa, M. Wyrzykowski
(red.), Warszawa 2005, s. 32. Por. A. Wilczynska, P. Wilczynski, Doktrynalne..., S. 13-74.
Przywotywane w doktrynie okoliczno$ci majace uzasadnia¢ akceptacje prawotworstwa w ra-
mach procesOw stosowania prawa przez sady, takie jak m.in. jego nieuchronno$¢ w kontekscie
niedoskonatosci procesu stanowienia prawa i nieprzystawalnos¢ tego prawa do ztozonej — dy-
namicznej rzeczywisto$ci (por. J. Leszczynski, Teoria..., s. 207) wydaja si¢ niedostateczne, dla
dokonania wytomu w uktadzie trojpodziatu wtadzy oraz naruszenia zasady uprzednio$ci prawa
wobec jego zastosowania.

58 Por.: M. Zirk-Sadowski, Tak zwana..., s. 266; S. Wtodyka, Prawotwércza..., s. 167.

59 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 lutego 2006 r., | SA/Po 826/04, Lex 805558.

60 Por. S. Wiodyka, Prawotwércza..., s. 177.
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nych, traktowane bedzie jako wkraczanie w sfere zastrzezong dla prawodawcy®?.
Czym innym jest przeciez odnalezienie w literze prawa jej ducha, co niewatpliwie
uzna¢ nalezy za integralng cz¢s¢ funkcji sadowej, czym innym za$ rozstrzyganie
siggajace poza liter¢ prawa, ktore wykracza¢ moze poza funkcje, jaka w systemie
wladzy publicznej przypisuje si¢ sadom administracyjnym. Rozstrzygnigcia sg-
doéw administracyjnych nigdy w zasadzie nie sg w petni determinowane stosowa-
nym prawem — funkcja sagdu zawsze miesci¢ bedzie w sobie elementy tworcze®
1w tym sensie ustawodawca nie zastgpi sadu. Z drugiej strony jednak sad admi-
nistracyjny stosujgc prawo powinien zbliza¢ si¢ do ideatu ,,ust ustawy”®,  ust
prawa”®* — szczegdlnie jesli zwazy¢ na wykazywang we wczesniejszych rozwa-
zaniach tozsamos$¢ praworzadnosci administracji publicznej i sgdoéw administra-
cyjnych.

Jesli przyjacé, ze instytucjonalna obecnos$¢ prawotworstwa sagdowego nie znaj-
duje w aktualnym stanie prawnym swego uzasadnienia i rozwazana moze by¢
wylacznie w sferze postulatywnej, by¢ moze zasadne byloby przyznanie niekto-
rym sgdom (w szczegdlnosci SN i NSA) inicjatywy ustawodawczej%. Wprowa-
dzenie takiego uprawnienia pozwolitoby sadowi dochodzi¢ stusznej w jego oce-
nie regulacji bez przekraczania zakresu jego kompetencji. Inicjacja zmian w ob-
owigzujacym prawie dokonywana bylaby w takim przypadku przez organ szcze-
golnie predestynowany dla oceny zasadnosci korekty tego prawa. Instytucje ini-
cjatywy ustawodawczej sadow skonstruowac nalezatoby jednak tak, by miata ona
charakter ograniczony — wytacznie korygujacy, w tym sensie, ze dotyczy¢ mo-
glaby zmian poszczego6lnych przepisow w zwigzku z istotnymi problemami®é, ja-
kie sady napotykaja w procesach ich stosowania. Takie rozwigzanie stuzyloby
Lusuwaniu watpliwosci” co do zakresu zastosowania lub zakresu normowania re-
gut zakodowanych we wcze$niej ustanowionych przepisach®’. Rownoczes$nie
jednak (poprzez swa ograniczono$¢) nie czynitoby z sadoéw strony w dialogu po-
litycznym, majacym miejsce w przypadku korzystania z inicjatywy ustawodaw-
czej przez podmioty wskazane obecnie w art. 118 Konstytucji RP.

61 Por. J.P. Tarno, J. Wyporska, Wyktadnia sqdowa a prawo administracyjne, [W:] Znaczenie

orzecznictwa w systemie zrédel prawa. Prawo europejskie a prawo krajowe, B. Dolnicki (red.),

Bydgoszcz — Katowice 2005, s. 98.

Rowniez takie, ktore przyczyniaja si¢ do rozwoju prawa. Por. W. Sanetra, O pojeciu jednolitosci

orzecznictwa sqgdowego oraz sposobach jego zapewnienia, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 6, s. 11.

Por. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa a prawotworstwo..., s. 877.

64 Por. S. Wlodyka, Prawotwércza..., s. 160-161.

8 Argumenty sformulowane w tym zakresie na gruncie polskiej doktryny ponad pot wieku temu
wydaja si¢ w swej istocie wcigz aktualne. Por. S. Wlodyka, Prawotworcza..., s. 172, 185.

8 Przede wszystkim interpretacyjnymi.

67 Por. Wyrok SN z dnia 18 kwietnia 2002 r., 11l RN 29/01, Lex 54790.
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Rule of law and the scope of interpretation of legislative
provisions in the process of judicial and administrative review.
Remarks against the background of the phenomenon of
Llawmaking” of administrative courts

Summary

The rule of law, as stipulated in article 7 of the Constitution of the Republic of Poland, is one of
the fundamental principles shaping the functioning of public administration in the Republic of Po-
land. Legality of the functioning of public administration is also accepted as the basic criterion of
judicial and administrative review of the actions taken by the administration. However, judgments
of administrative courts often go outside the boundaries of findings that could be made based on
linguistic interpretation of legislative provisions, by referring to the rules of the legal system, in-
cluding in cases where no doubts exist with regards to the interpretation of provisions. The aim of
this paper is to offer insight into the basis and nature of doubts encountered with regards to the
admissibility of the use of non-linguistic interpretation by administrative courts where the use of
such interpretation does not appear to be required.

Keywords: rule of law, administrative judiciary, law-making, right interpretation, public ad-
ministration.



