https://doi.org/10.18778/8220-918-1.03

Piotr Ruczkowski

WYKLADNIA PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO
A BEZPIECZENSTWO PRAWNE
JEDNOSTKI | PODMIOTU
ADMINISTRUJACEGO
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pozostaje tylko wybdr miedzy przebaczeniem a zemstg”
Donato Carrisi'

1. Uwagi wprowadzajace

Niniejsze opracowanie stanowi kolejny glos w dyskusji na temat granic
wykladni prawa i stosunku eksplikacji (egzegezy) tekstu aktu norma-
tywnego do tworzenia prawa (twoérczej wykladni prawa; aktywizmu
sedziowskiego), przy czym w tym przypadku gtéwne akcenty zostana
polozne na problem bezpieczenstwa prawnego jednostki.

W ponizszych rozwazaniach pojawi si¢ rowniez kwestia niepewnosci
sytuacji prawnej podmiotu administrujgcego w kontekscie wykfadni
umozliwiajacej przekroczenie granic wykladni jezykowej, tworczej wy-
ktadni prawa oraz mozliwego aktywizmu sedziowskiego.

' D. Carrisi, Trybunat dusz, z wl. przetozyt J. Jackowicz, Warszawa 2020, s. 184.
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Co warto podkresli¢, w literaturze i judykaturze problem granic wy-
kiadni prawa jest dyskutowany i $cierajg sie w tym zakresie rézne po-
glady, zwlaszcza analizowane jest zagadnienie stosunku wykladni do
tworzenia prawa’.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze wykladnia prawa stanowi tradycyj-
nie przedmiot zainteresowania przede wszystkim prawoznawstwa, teorii
i filozofii prawa, jednakze coraz czgsciej jest materig odrebnych analiz
w dogmatyce prawa, na gruncie poszczegdlnych galezi czy dziedzin pra-
wa. Od czasu do czasu ukazujg si¢ publikacje po$wigcone problematyce
wyktadni poszczegolnych galezi prawa, takze o charakterze monogra-
ficznym i systemowym. Wérdd tego typu opracowan mozna wymieni¢
np.: W. Jakimowicz, Wyktadania w prawie administracyjnym, Krakéw
2006; J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 1999; Kryzys prawa administracyjnego, t. IV,
Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012; System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadania w prawie administracyjnym,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015; D. Da-
bek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2010; J. Matecki, Prawotwdrcza rola orzecznictwa Naczelnego Sqgdu Ad-
ministracyjnego w sprawach podatkowych, RPEiS 1993/4; S. Pomorski,

% T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica
wyktadni, Krakow 2006; A. Bielska-Brodziak, Orzecznictwo NSA w sprawach podatkowych.
Jezykowa granica wyktadni, ,Radca Prawny” 2006/2, s. 79-87; M. Marcisz, Koncepcja
tworzenia prawa przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2015;
M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni jezykowej w prawie administracyjnym [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 190 i n.; W. Jakimowicz, Wykladnia
w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 430 i n.; E. Smoktunowicz, Orzecznictwo
Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego, Warszawa 1994, s. 32; J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wykladnia
prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 38 i n.; K. Celinska-Grzegorczyk, Celowosciowe
dyrektywy wykladni w orzecznictwie sqdow administracyjnych [w:] Kryzys prawa admi-
nistracyjnego, t. IV, Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 146-157; J. Dziedzic,
Sgdowa kontrola administracji a wyktadnia tworcza [w:] Kryzys prawa..., t. 1V, s. 131in.
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Z problematyki tzw. normotworczej dziatalnosci sgdow w prawie karnym,
PiP 1969/8-9.

Jak si¢ wydaje, nadal jest jednak miejsce do analizowania tej problema-
tyki, zwlaszcza w kontekscie sytuacji prawnej jednostki ksztaltowanej
przez bezwzglednie obowiazujace przepisy prawa administracyjnego,
gdzie mamy do czynienia z nadrzedno$cig panstwa i podporzadko-
waniem obywatela, ktéra to nadrzednos¢ jest konsekwencja wladztwa
panstwowego. Przejawem tego wladztwa jest mozliwo$¢ jednostronnego
i wladczego, réwniez przy uzyciu sily fizycznej, ingerowania w sfere
wolnoéci i praw jednostki. Szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy
regulacji prawa administracyjnego, skomplikowany charakter, postugi-
wanie sie réznymi formami luzu decyzyjnego (uznanie administracyjne,
pojecia nieostre), bazowanie na specjalistycznej terminologii oraz ptyn-
nosc¢ibrak jego stabilizacji powoduja, ze szczegolnego znaczenia nabiera
funkcja gwarancyjna tej galezi prawa i zapewnienie bezpieczenstwa
prawnego jednostki. Tworcza wykladnia prawa, aktywizm sedziowski,
a tym bardziej aktywizm organu administracji publicznej w procesie
interpretacji i stosowania prawa administracyjnego moga by¢ zrédlem
niepewnosci prawnej jednostki i stanowi¢ zagrozenie dla jej bezpie-
czenstwa prawnego. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze problem
niepewnosci sytuacji prawnej obywatela jest dostrzegany w doktrynie,
czego dowodem jest np. opracowanie pt. Niepewnos¢ sytuacji prawnej
jednostki w prawie administracyjuym, red. A. Blas, Warszawa 2014.

Bezpieczenstwo prawne jednostki jest elementem/komponentem bez-
pieczenstwa w ogdlnym rozumieniu. Nie ulega watpliwosci, Ze bezpie-
czenstwo jednostki w réznych jego aspektach nalezy do podstawowych
praw czlowieka i obywatela, naturalnych standardéw demokratycznego
panstwa prawa, a do jego zapewnienia zobowigzane sg przede wszystkim
organy wladzy publicznej. Bezpieczenstwo prawne jest urzeczywist-
niane m.in. przez zapewnienie stabilizacji i pewnosci sytuacji prawnej
jednostki w procesach stanowienia i stosowania prawa, rowniez prawa
administracyjnego. Warto jednak podkresli¢, ze bezpieczenstwo prawne
moze by¢ takze odnoszone do podmiotu administrujacego, ktorego
rézne czynnoéci administracyjnoprawne podlegaja kontroli sadowej.
W przypadku wspomnianego wyzej aktywizmu sedziowskiego podmiot
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administrujacy, podobnie jak obywatel, moze znajdowac si¢ w sytuacji
niepewnosci prawne;j.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna sformutowaé kluczowy dla ni-
niejszego opracowania hipoteze, ze odejécie od literalnego brzmienia
przepisow podczas stosowania prawa administracyjnego, przekroczenie
granicy wykladni jezykowej, wykladnia tworcza, w tym takze aktywizm
sedziowski, mogg narusza¢ zasade tréjpodziatu wladzy, zasade prawo-
rzadnosci, stanowic¢ zagrozenie dla zasady pewnosci prawa, zasady zaufa-
nia do panstwa i prawa, a co za tym idzie - dla bezpieczenstwa prawnego
jednostki. W tym przypadku mozna réwniez méwié o niepewnosci
w szerszym kontekscie — niepewnosci podmiotéw administrujacych.
Innymi stowy, przypisanie prawodawcy racjonalnosci jezykowej moze
stanowi¢ warunek zapewnienia bezpieczenstwa prawnego podmiotéw
administrowanego i administrujacego’.

Coraz czesciej — gtdwnie w orzecznictwie sgdowym - obserwujemy
wychodzenie poza granice literalnego rozumienia tekstu prawnego,
mamy do czynienia z tworcza wykladnig prawa czy tez aktywizmem
sedziowskim w celu poszukiwania reguly postepowania odpowiada-
jacej systemowi wartosci podmiotu (osoby) stosujacego (stosujgcej)
prawo. To zjawisko nasililo si¢ w ostatnich latach w obliczu tzw. kryzy-
su konstytucyjnego i proby reform ocenianego przewaznie krytycznie
w spoleczenstwie wymiaru sprawiedliwosci.

W celu realizacji zamierzen autora bedzie wykorzystywana przede
wszystkim metoda dogmatyczna, ktdra uznawana jest za podstawowa
metode¢ badawcza w naukach prawnych, réwniez w nauce prawa admini-
stracyjnego. Oczywiscie nie jest to jedyna metoda wykorzystywana przez
prawnikéw administratywistow. Wsérdd innych metod mozna wymieé
chociazby metody historyczna i prawnoporéwnawcza. Metoda dogma-
tyczna polega na egzegezie aktow normatywnych przy wykorzystaniu
jezykowych i pozajezykowych regul wyktadni prawa. Celem stosowania

* Zob. L. Nowak, Préba metodologicznej charakterystyki prawodawstwa, Poznan
1968, s. 80-138; Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne i ich rodzaje [w:] A. Redelbach,
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 205.
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tej metody jest ustalenie (odkodowanie zawartych w przepisach) sfor-
malizowanych regul dziatania (norm prawnych). Jednym z podstawo-
wych zadan badacza (dotyczy to takze podmiotu stosujacego prawo)
jest ustalenie pozadanego przez prawodawce znaczenia poszczegdlnych
regulacji (ratio legis) przy wykorzystaniu jezykowych i pozajezykowych
regut wyktadni tekstu prawnego. W procesie egzegezy konieczne jest
czesto takze siegnie do regul wyktadni systemowej i celowo$ciowej.
Jest to spowodowane m.in. niejasnoscig tekstu aktu normatywnego,
wewnetrzng sprzecznoécig przepisow, lukami w prawie, postugiwaniem
sie przez ustawodawce pojeciami nieostrymi, klauzulami generalnymi.

2. Przekroczenie granic wyktadni jezykowej,
wyktadnia twdrcza, aktywizm sedziowski

a niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki

i podmiotu administrujacego

Jak wspomniano we wprowadzeniu do niniejszego opracowania, wy-
kiadnia prawa jest przedmiotem analiz teoretykéw prawa, zwlaszcza
przedstawicieli teorii i filozofii prawa, ale takze jest obszarem zaintere-
sowania badaczy na gruncie poszczegélnych gatezi czy dziedzin prawa.
Z uwagi na bardzo obszerna i ogolnie dostepna literature przedmiotu
zagadnienia ogolne dotyczace wykladni prawa zostang albo pominiete,
albo ograniczone do niezbednego minimum, stanowigc tlo dla zasad-
niczych rozwazan bedacych tematem tego opracowania.

W tej czedci pracy nalezy zwroci¢ uwage na poglady Z. Ziembinskiego,
ktory podkreslal, ze: ,,Z zalozenia jezykowej racjonalnosci «prawodaw-
cy» wyprowadza si¢ regule, iz jesli przepis jednoznacznie w danym jezy-
ku formuluje norme postepowania, to tak wla$nie nalezy dany przepis
rozumie¢. Paremia clara non sunt interpretanda ma w gruncie rzeczy
taki sens, ze przy jezykowej jednoznacznosci przepisu nie ma podstaw,
by odwolywac si¢ do innych regul niz reguly jezykowe. Jednakze gdyby
tak wyinterpretowana norma byta w sposéb jaskrawy spotecznie nie-
dorzeczna (argumentum ab absurdo) czy tez niewatpliwie wskazywata
zbyt waski lub zbyt szeroki zakres zastosowania lub normowania, to
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taka wykladni¢ nalezy mimo wszystko odrzuci¢™. Mozna zatem, jak
wskazuje wspomniany wyzej autor®, lepiej odwotywac¢ sie¢ do zasady
interpretatio cessat in claris, czyli wykladnia konczy sie po uzyskaniu
jasnego rezultatu, niz clara sunt interpretanda.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢ mozliwe rozne rozumienie zasady
clara non sunt interpretanda, na co zwraca uwage M. Zirk-Sadowski.
Zdaniem tego autora w pierwszym aspekcie ,,oznacza ona zakaz ini-
cjowania interpretacji prawa, jesli tekst prawny jest jasny w tzw. bezpo-
$rednim rozumieniu. W drugim ujeciu zasade te rozumie si¢ jako nakaz
zatrzymania procedury interpretacyjnej, gdy wykladnia jezykowa jest
uznana za wystarczajacg. W celu wyraznego zaznaczenia tych dwoch ro-
zumien przytoczonej paremii zaproponowano, aby jej drugie znaczenie
oddawac reguly interpretatio cessat in claris”®. Z punktu widzenia bez-
pieczenstwa prawnego jednostki zardwno pierwszy, jak i drugi sposéb
rozumienia zasady clara non sunt interpretanda moze mie¢ jednakowe
znaczenie, gdyz w tym przypadku caly czas przyjmujemy jako wiodace
reguly jezykowe jezyka etnicznego, jezykowe reguly interpretacji wytwo-
rzone przez nauke prawa, a takze sposob rozumienia tekstu prawnego
narzucony przez prawodawce (np. definicje legalne).

Warto zwrdci¢ uwage na poglady doktryny, zgodnie z ktéorymi wyklad-
nia prawa nie wyklucza jego tworzenia, ze interpretacja prawa — przy
uwzglednieniu pewnych regut i zasad - jest kreatywna i ze ,,(...) zwykle
dopuszczalnych jest wiele réznych rozumien tekstu™, ,,(...) dokonywanie
wyktadni moze wigzaé si¢ z wprowadzeniem do porzadku prawne-
go nowosci normatywnej”®. W teorii prawa wyro6znia sie wyktadnie

Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne..., s. 205.
Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne..., s. 205.
M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni..., s. 223.
P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa..., s. 42 i n.; zob. takze: M. Cappelletti,
The Law-Making Power of the Judge and Its Limits: A Comparative Analysis, ,Monash
University Law Review” 1981/1/8, s. 15 i n., http://classic.austlii.edu.au/au/journals/
MonashULawRw/1981/8.html (dostep: 1.09.2022 r.).

¢ P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa..., s. 42.
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deklaratoryjna, ktérej celem jest odtworzenie normy, oraz wykladnie
konstytutywna, ktéra nie wyklucza twdrczej interpretacji przepisow’.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna zadac pytania, gdzie lezg granice
wyktadni prawa, ktéra — zdaniem powotywanych przedstawicieli dok-
tryny — ma nie wykluczac jego tworzenia. Czy rekonstruowana reguta
zachowania ma odpowiadac tylko systemowi wartosci uwazanych za
wlasciwe dla podmiotu stosujacego prawo, z czym niestety coraz czgsciej
mamy do czynienia, czy moze systemowi wartosci reprezentowanych
przez wiekszo$¢ spoleczenstwa? Zdaniem autora watpliwosci z punktu
widzenia bezpieczenstwa prawnego jednostki moze budzi¢ przekracza-
nie granic wykladni jezykowej, wykltadnia tworcza, aktywizm sedziow-
ski, co juz wyzej zasygnalizowano.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w jed-
nym z orzeczen opowiedzial si¢ przeciwko tworzeniu nowych norm
w drodze wykladni prawa. Zdaniem Trybunatu ,wykfadnia ustalana
przez Trybunal Konstytucyjny nie jest i nie moze by¢ tworzeniem norm
prawnych, lecz jest ustalaniem wtasciwego rozumienia tresci norm
prawnych wyrazonych w przepisach ustawowych”'®. Podobnie w tej
sprawie wypowiedzial sie Sad Najwyzszy, ktory w jednej z uchwat od-
rzuca mozliwo$¢ ekstremalnie dynamicznej i funkcjonalnej wyktadni
przepisu, wykraczajacej poza jego jezykowy sens i w sytuacji, gdy przepis
traci swoje uzasadnienie, wyraza postulat interwencji ustawodawcy*.
Na wymog postuzenia si¢ w pierwszej kolejnosci wykladnia jezykowa
wskazywano takze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktéry w wyroku z 13.06.2003 r. przyjal, ze: ,Punktem wyjscia dla
wszelkiej interpretacji prawa jest bez watpienia wykladnia jezykowa,
ktoéra jednoczesnie zakresla jej granice w ramach mozliwego sensu stow
zawartych w tekécie prawnym. Jedng z podstawowych zasad wyktadni
jezykowej jest domniemanie jezyka potocznego, co oznacza, ze tak dale-
ko, jak to mozliwe — nadajemy zwrotom prawnym znaczenie wystepujace

° L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdow. Komentarz, Torun 2002, s. 16.
1% Uchwata TK 2 7.03.1995 r., W 9/94, OTK 1995/1, poz. 20.
" Uchwata SN (7) z 28.02.1991 r., ITI PZP 24/90, OSNC 1991/7, poz. 80.
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w jezyku potocznym, chyba Ze istniejg dostateczne racje przypisywania

im swoistego znaczenia prawnego”'%.

Z kolei Sad Najwyzszy w wyroku z 8.01.1993 r. wyrazit poglad, ze: ,\Wy-
ktadnia gramatyczno-stownikowa jest bowiem tylko jednym z przyjmo-
wanych powszechnie w rozumowaniu prawniczym sposobow wyktadni,
a wnioski z niej ptynagce mogg by¢ rowniez czesto mylace i prowadzi¢
do merytorycznie btednych, niezgodnych z rzeczywistymi intencja-
mi ustawodawcy, a w konicu rdwniez czasami do niesprawiedliwych
i krzywdzacych strone procesu rezultatéw. Dlatego tez musi by¢ ona
uzupelniona wnioskami plyngcymi z zastosowania innych rodzajow
wykladni: historycznej, systemowej, funkcjonalnej, logicznej, a wreszcie
— jesli nie przede wszystkim - celowosciowej, ktéra w odniesieniu do
indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych uznana jest za najodpowiedniejszg i najlepiej prowadzaca do
rozszyfrowywania intencji i celéw ustawodawcy”".

W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze w jednym z wyrokéw Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, iz ,,proces wyktadni prawa nie moze
ogranicza¢ si¢ do dyrektyw jezykowych. Zauwaza sig, Ze zastosowanie
dyrektyw funkcjonalnych i systemowych moze prowadzi¢ do odrzucenia
rezultatéw wykladni jezykowej, nawet gdy wyktadnia ta prowadzi do

jednoznacznych rezultatow™.

Przytoczone powyzej wypowiedzi judykatury dowodza, Ze w orzeczni-
ctwie nie ma jednolito$ci pogladéw na kwestie dopuszczalnosci i zakresu
wykraczania poza granice wykladni jezykowej, tworczej wyktadni prawa
czy tez aktywizmu sedziowskiego.

Pojecie wykladni tworczej moze by¢ roznie rozumiane. Po pierwsze, jako
wykroczenie poza granice wyktadni jezykowej (siegniecie po pozado-

2 Wyrok NSA w Lodzi z 13.06.2003 r., I SA/Ld 2190/01, POP 2004/2, poz. 27;
zob. takze wyrok NSA z 14.01.2005 r., FSK 1218/04, POP 2005/4, poz. 83.

' Wyrok SN z 8.01.1993 r., ITT ARN 84/92, OSNCP 1993/10, poz. 183; zob. takze
uchwale SN z 7.03.1995 r., III AZP 2/95, OSNAPiUS 1995/15, poz. 182.

" Wyrok NSA z 12.10.2021 r., I OSK 484/21, CBOSA; zob. takze uchwate NSA (7)
7 10.12.2009 r., I OPS 8/09, CBOSA.
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stowne, pozajezykowe rozumienie tekstu aktu normatywnego - tresci
normy), po drugie, jako tworzenie nowych norm badz modyfikowanie
znaczenia norm juz istniejacych. W tym ostatnim przypadku mieliby$my
do czynienia z pewna nowoscig normatywna.

Jak si¢ wydaje, sieganie po reguty wykladni systemowej czy celowoscio-
wej nie musi oznacza¢ tworzenia nowej normy, a jedynie ustalenie tresci
(rekonstrukeje) normy zakodowanej w przepisach przy wykorzystaniu
bardziej zlozonych regul (pozajezykowych) egzegezy tekstu prawnego.
Caly czas bedzie to ta sama norma, ktdrg chciat ustawodawca wprowa-
dzi¢ do sytemu prawnego. Ta sama norma moglaby wynika¢ explicite,
expressis verbis z tresci aktu normatywnego, ale z réznych powodow tak
sie nie stato i jej zrekonstruowanie wymaga bardziej zlozonych czynnosci
myslowych anizeli sigganie do regut wyktadni gramatyczne;j.

Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku tzw. aktywizmu sedziowskiego,
czesto utozsamianego z amerykanskim czy tez anglosaskim modelem
stosowania prawa i odnoszonego do relacji pomiedzy orzecznictwem
a polityka czy tez do pozaprawnych motywoéw rozstrzygnie¢ impliko-
wanych checig wplywania na wydarzenia polityczne'>. W niniejszym
opracowaniu pojecie aktywizmu sedziowskiego bedzie rozumiane sze-
roko i bedg obejmowane nim tez rézne formy twoérczej wykladni prawa,
réwniez jako odejscie od wynikow jezykowej egzegezy prawa.

Co warto podkresli¢, tworcza wykladnia prawa rozumiana zaréwno
szeroko, jak i wasko, a takze aktywizm sedziowski nie muszg by¢ z géry
czyms ztym, ale powinny by¢ obwarowane jasnymi i mozliwie stalymi
zasadami, regutami, determinantami gwarantujgcymi stabilizacje sy-
tuacji prawnej podmiotéw prawa. W literaturze stusznie zauwaza sig,
ze np. sady administracyjne majg swoj udzial w ksztaltowaniu tadu
prawnego nie tylko poprzez derogacje aktéw normatywnych wadli-
wych (np. wykraczajacych poza upowaznienie ustawowe aktow prawa

15 P. Skuczynski, Aktywizm sedziowski a etyka sedziowska w Polsce. Uwagi w stulecie
niepodleglosci, https://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/17781/ Aktywizm_
sedziowski_a_etyka_sedziowska_w_Polsce_Uwagi_w_stulecie_niepodleg%20osci.
pdf?sequence=1 (dostep: 1.09.2022 r.).
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miejscowego), lecz takze w wyniku wykladni prawa cechujacego sie¢
niestabilno$cia, niespdjnoscia, brakiem przejrzystosci, sprzecznoscia
z zasadami Konstytucji RP i innymi aktami normatywnymi wyzszego
rzedu, wadliwg technikg legislacyjng, lukami, nadmierna kazuistyka,
nadmierng ingerencja w sfere wolnosci i praw jednostki — prawa, ktd-
rego stosowanie stwarza powazne trudnosci'. Jak podkresla J. Dzie-
dzic: ,Rzecza powszechnie wiadoma jest, ze z konsekwencjami bledow
i utomnosci legislacji muszg radzi¢ sobie organy stosujace prawo, w tym
sady administracyjne. Nalezy zatem uzna¢, iz dziatanie tych wiasnie
organéw moze prowadzi¢ do uzdrowienia procesu tworzenia prawa
administracyjnego, ktére swym zakresem obejmuje szerokie spektrum
zycia publicznego, najglebiej wkraczajacego w sfere praw i wolnosci
obywateli”"’. Oczywiscie trudno sie z tym pogladem nie zgodzi¢. Takze
z postulatem wypracowania przez doktryne i orzecznictwo takich dyrek-
tyw wykladni, ktdre zobiektywizujg proces ustalania znaczenia jezyka
prawnego w dazeniu do zapewnienia realizacji warto$ci chronionych
przez prawo, z zachowaniem ich hierarchii'®.

Jak wspomniano wyzej, coraz czgsciej jednak — gléwnie w orzeczni-
ctwie sagdowym - obserwujemy wychodzenie poza granice literalnego
rozumienia tekstu prawnego w celu poszukiwania reguly postepowania
odpowiadajacej systemowi wartosci stosujgcego prawo. To zjawisko czy-
stego aktywizmu sedziowskiego nasilifo si¢ w ostatnich latach w Polsce
w obliczu tzw. kryzysu konstytucyjnego, proby reform wymiaru spra-
wiedliwosci, zaostrzajacej si¢ walki politycznej, sporéw kulturowych
w spoleczenstwie. Uznaniowe wychodzenie poza literalne rozumienie
tekstu prawnego w procesie interpretacji i stosowania prawa administra-
cyjnego moze by¢ zrodtem niepewnosci prawnej jednostki i stanowié¢
zagrozenie dla jej bezpieczenstwa prawnego. Negatywne konsekwencje
tego typu sytuacji moga dotykac takze organu administracji publicznej
badz innego podmiotu administrujacego. Przekraczanie granic wyktad-

16 J. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji..., s. 131; Z. Szonert, Sedzia administra-
cyjny w procesie przeksztatceri ustrojowych [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem
wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 422.

17" ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji..., s. 132.

'8 ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administragji..., s. 133-134.
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ni jezykowej moze stanowi¢ zagrozenie dla zasady pewnosci prawa,
zaufania do panstwa i prawa i zasady bezpieczenstwa prawnego, a prze-
de wszystkim moze dojs¢ do naruszenia zasady tréjpodziatu wladzy
i zasady praworzadnosci w wyniku zastepowania ustawodawcy przez
sady i w efekcie doprowadzi¢ do negatywnego zjawiska regionalizacji,
partykularyzacji wykladni czy nawet do dzialania contra legem. Po-
glad autora o mozliwej marginalizacji takich wartosci, jak bezpieczen-
stwo prawne, pewno$¢ prawa, poczucie zaufania do panstwa i prawa
w przypadku odchodzenia od wykladni literalnej na rzecz wykfadni
funkcjonalnej lub celowo$ciowej czy tez poszukiwania trudnego do
uchwycenia ducha prawa nie jest odosobniony w doktrynie. Przykla-
dowo Z. Duniewska trafnie zauwaza, ze: ,Nie umniejszajac znaczenia
wyktadni funkcjonalnej i celowosciowej, trudno jednak nie dostrzec
niebezpieczenstwa z nig zwigzanego. Moze ona by¢ dogodnym instru-
mentem arbitralnego okreslenia przez interpretujacego funkcjilub celu
normy. Wyznaczenie funkgji i celu unormowania nie jest czgsto prostym
zadaniem (chocby ze wzgledu na sposéb zbiorowego podejmowania
decyzji o tresci obowigzujacego aktu). Cel i funkcje nie zawsze sa jas-
no wyrazone przez prawodawce (niekiedy zwlaszcza cel wskazany jest
wprost w preambule badz w przepisach aktu). Pomocne wowczas moga
okazac sie np. projekty aktu czy analiza dyskusji poprzedzajacych jego
ustanowienie. Jednak dla przecietnego adresata normy, zobowigzanego
konstytucyjnie do przestrzegania prawa, ktérym najczesciej jest osoba
niedysponujaca umiejetnosciami i wyksztalceniem prawniczym, waz-
ne i uchwytne jest to, co jest zapisane i z czym moze si¢ on zapoznac,
siegajac do tekstu prawnego. Nie mozna zarzucaé naruszenia prawa,
jesli stosujacy sie do nakazow lub zakazéw prawnych albo realizujgcy
prawo postapil w sposob (chocby jeden z mozliwych) odpowiadajacy
literze prawa. Regula ta powinna by¢ tym bardziej wiazaca, jesli tekst
prawny jest jednoznaczny”*.

Zdaniem autora niniejszego opracowania wiele zastrzezen moze budzi¢
poglad o dopuszczalnosci prawotworstwa sadowego wyrazony np. przez
Wojewodzki Sagd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 1.06.2006 r.,

1 Z.Duniewska, Wyktadnia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne -
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 304.
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zgodnie z ktéorym gdy sady stwierdzaja, ze jest zte prawo finansowe, to
wowczas sedziowie maja konstytucyjny obowigzek wydawania orzeczen
precedensowych contra legem®. Twierdzenie, ze w tym przypadku nie
mamy do czynienia z tworzeniem prawa przez sady, lecz z tworczym
stosowaniem prawa?, nie jest przekonywajace. Faktem jest, ze granica
pomiedzy tworzeniem prawa a jego stosowaniem jest trudna do uchwy-
cenia. Uznanie jednak wyroku contra legem jako tworczego stosowania
prawa moze budzi¢ watpliwosci. Natomiast mniej zastrzezen budzi
wydawanie wyrokéw precedensowych praeter legem w sytuacji niemoz-
liwosci objecia zakresem normy danego przypadku.

Oczywiscie calkowite wyeliminowanie tzw. wladzy dyskrecjonalnej czy
innych rozwigzan pozwalajacych na pewng elastycznos¢ w stosowaniu
prawa nie jest mozliwe, biorac chociazby pod uwage ztozono$¢ i dyna-
mike stosunkow spotecznych regulowanych przez prawo administra-
cyjne. Prawo administracyjne i jego wyktadnia majg przyczynia¢ sie do
skutecznego wykonywania zadan administracji publicznej. Nie moze to
jednak odbywac¢ si¢ kosztem naruszenia pewnosci obrotu prawnego i po-
czucia stabilnosci sytuacji prawnej jednostki, skutkowac utrata poczucia
stato$ci prawa, zaufania do panstwa i prawa, ale ma stuzy¢ ochronie praw
nabytych w dobrej wierze®. ,,Tekst prawa nie moze by¢ interpretowany
w taki sposdb, aby interpretacja przeczyla literze prawa. Obojetne jest
przy tym, czy ta litera prawa umieszczona jest w tekécie ustawy inter-

pretowanej, czy w tekécie ustawy jakiejkolwiek innej, obowigzujacej”.

Podobne zastrzezenia moze wywotywa¢ tzw. hierarchiczna wyktadnia
prawa i ocena konstytucyjnosci normy prawnej przez sady, eufemi-
stycznie czesto okreslana mianem prokonstytucyjnej wykladni ustawy,
czyli uzycie pewnej figury stylistycznej, polegajacej na sformutowaniu
wypowiedzi w taki sposdb, aby ukry¢ w istocie przelamanie, potwier-
dzonej i ugruntowanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,

% Wyrok WSA w Poznaniu z 1.06.2006 r., I SA/Po 809/05, POP 2007/1, poz. 5.

' ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administragji..., s. 140.

2 7. Staro$ciak, Problemy interpretacji prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum 1977, s. 166.

#J. Staroéciak, Problemy interpretacji..., s. 166.
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zasady domniemania konstytucyjnosci ustawy, Ze normy sg ,zgodne
z Konstytucja, dopoki w postepowaniu przed Trybunalem nie zostanie
udowodnione, ze jest inaczej. De lege lata domniemanie to jest jednym
z fundamentéw systemu prawnego panstwa i o jego uchyleniu mozna
mowic¢ dopiero wraz z publicznym ogloszeniem wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego™. W powolanym wyzej wyroku z 1.06.2006 r. Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu przyjal, ze: ,,Jezeli ustawodaw-
ca przekroczy konstytucyjnie okreslone granice stanowienia prawa, to
w indywidualnych sprawach sad administracyjny uprawniony jest do
stwierdzenia, iz w konkretnej sprawie zostaly naruszone przepisy kon-
stytucji, a decyzja organu podatkowego opierajaca si¢ o przepisy prawa
stanowionego sprzecznego z konstytucja nie moze by¢ akceptowana.
W doktrynie prawa finansowego niejednokrotnie juz wskazywano na
to, ze gdy stanowione prawo jest «zle», wazne jest, by za ustawodawce
«myslal i dzialal» w interesie obywatela sedzia administracyjny, wy-
korzystujagc dany mu w imieniu Panstwa orez w postaci orzeczenia
sadowego”™?.

Jesli przyjmiemy, ze mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci przepisow (pro-
konstytucyjnej wyktadni prawa) ma kazdy sedzia, to konsekwentnie
nalezaloby przyja¢, ze rdwniez inne organy wladzy publicznej oraz pod-
mioty administrujgce taka mozliwoscig dysponujg. Przeciez przepis
art. 8 Konstytucji RP i zawarta w nim norma-zasada bezpo$redniego
stosowania ustawy zasadniczej nie zawiera zadnych ograniczen pod-
miotowych.

W kontekscie powyzszych rozwazan warto siegna¢ do doktryny au-
striackiej, gdzie oczywiscie dopuszcza si¢ rdzne rodzaje wyktadni pra-
wa administracyjnego (Wortinterpretation, historische Interpretation,
systematische Interpretation, teleologische Interpretation), przy czym
szczegolne znaczenie ma wykladnia jezykowa®. Jak podkreslajg A. Kahl
i K. Weber, w prawie administracyjnym stosowana jest czesto zasada
wyktadni, ktora nakazuje interpretowaé przepisy w taki sposob, aby

* Wyrok TK 2 9.03.2016 r., K 47/15, OTK-A 2018, poz. 31.
» Wyrok WSA w Poznaniu z 1.06.2006 r., I SA/Po 809/05, POP 2007/1, poz. 5.
% A.Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, facultas.wuv, Wien 2011, s. 56-57.
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normy byly zgodne z prawem nadrzednym (Grundsatz der rechtskonfor-
men Interpretation, verfassungskonforme Interpretation, gesetzeskonform
Interpretation), jednakze dotyczy to przypadkow watpliwych, tj. gdy
mamy do czynienia z réznymi réwnowaznymi wariantami wyktadni (jest
kilka réwnowaznych wariantéw znaczenia tekstu prawnego/rezultatow
wyktadni). Natomiast gdy tre§¢ ustawy jest wyraznie sprzeczna z Kon-
stytucja RP, woéwczas prokonstytucyjna wyktadnia nie jest dopuszczalna
i ustawa powinna by¢ poddana kontroli konstytucyjnosci i ewentualnie
uchylona w tym trybie®.

3. Whnioski koncowe

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala na sformu-
fowanie tezy, zgodnie z ktdra odejécie od literalnego brzmienia przepi-
sow, zwlaszcza gdy tekst prawny jest jednoznaczny, czyli przekroczenie
granic wykladni jezykowej podczas interpretacji i stosowania prawa
administracyjnego, wykfadnia twdrcza, aktywizm sedziowski moga
stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa prawnego jednostki, a takze
prowadzi¢ do niepewnosci podmiotéw administrujacych (stosujacych
prawo administracyjne). Innymi stowy, przypisanie prawodawcy racjo-
nalnoéci jezykowej moze stanowi¢ warunek zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego podmiotéw administrowanego i administrujacego. W przy-
padku niebudzacej watpliwosci jezykowej jednoznacznosci przepisu
prawa administracyjnego (ius certus) odwolywanie si¢ do innych regut
wykladni niz reguly jezykowe, powolywanie si¢ na cel, intencje, ducha
prawa — poza przypadkami rzeczywiscie nieakceptowalnych rezultatow
egzegezy tekstu prawnego — moze implikowa¢ niepewno$¢ sytuacji
prawnej jednostki, a takze by¢ Zrédfem niepewnosci dla podmiotu ad-
ministrujacego, ktéry wydal decyzje w procesie stosowania prawa; moze
prowadzi¢ do negatywnego zjawiska regionalizacji, partykularyzacji
wyktadni (wyktadni regionalnej, partykularnej), a nawet by¢ zakwali-

¥ A. Kahl, K. Weber, Allgemeines..., s. 58; zob. takze L. Khakzadeh, Die verfas-
sungskonforme Interpretation in der Judikatur des VfGH, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliches
Recht” 2006/2, Band 61, s. 201-222.
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fikowane jako dzialanie naruszajace prawo czy tez prowadzace w imig
réznych intereséw do tworzenia nieprzewidzianych prawem regulacji.

Powyzsze podejscie do problemu interpretacji prawa nie moze oznaczac
calkowitej rezygnacji z siggania po bardziej ztozone reguty wykladni
prawa, z wykladni konstytutywnej, dynamicznej, twdrczej, ale musi to
nastepowaé w oparciu o mozliwie obiektywne kryteria, reguly, zasady
pozwalajace odpowiedzie¢ obywatelom i organom na pytanie, ktdre
rozumienie przepisu nalezy uzna¢ za wlasciwe. Co warto podkresli¢,
jasny z punktu widzenia jezykowego tekst moze budzi¢ watpliwos$ci
dotyczace celowosci, stusznosci, sprawiedliwosci, ale ocena ta nie moze
by¢ dokonywana li tylko w oparciu o system warto$ci osoby stosujacej
prawo, gdyz rodzi to ryzyko dowolnej wykfadni i tym samym narusza
zasade pewnosci prawa. Mozna zada¢ pytanie, czy w tym ostatnim
przypadku mamy jeszcze do czynienia z wykladnia prawa, czy moze
z prywatng opinig stosujacego prawo. Wziecie pod uwage zobiektywi-
zowanego kryterium aksjologicznego moze mie¢ kluczowe znaczenie
dla akceptowalnej spotecznie wyktadni prawa.

Watpliwosci i podobne skutki w postaci naruszenia zasady pewnosci
prawa moze wywolywac takze arbitralna ocena konstytucyjnosci normy
prawnej przez sady, czesto okre$lana mianem prokonstytucyjnej wy-
kfadni ustawy, ktéra prowadzi do nadania normie innej tresci, anizeli
oczekiwal tego ustawodaweca, czyli w istocie przelamanie, potwierdzonej
i ugruntowanej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, zasady
domniemania konstytucyjnosci ustawy.

W konkluzji mozna réwniez sformutowaé pewne postulaty adresowane
do podmiotéw tworzacych prawo dotyczace zachowania mozliwie naj-
wyzszych standardow legislacji, tj. zeby w tekstach aktéw normatywnych
byty sformutowania jasne, precyzyjne, niesprzeczne z innymi regula-
cjami prawnymi. Ponadto, zeby podmioty te unikaty postugiwania sie
klauzulami generalnymi, zwrotami i pojeciami nieostrymi, wieloznacz-
nymi, warto$ciujacymi, a takze instytucja uznania administracyjnego.
Zasadniczo chodzi o ograniczenie do minimum konieczno$ci siegania
do innych reguf niz reguly jezykowe. Jak trafnie zauwaza A. Bielska-
-Brodziak, odnoszac si¢ do ustaw podatkowych, bez specjalistycznej
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wiedzy o interpretacji ustaw sa one praktycznie nieczytelne, a powinny
by¢ zrozumiale, jasne i precyzyjne®.

Z kolei od podmiotow stosujacych prawo administracyjne mozna ocze-
kiwac¢, ze beda siegaly do wyktadni pozajezykowej tylko wowczas, gdy
rekonstrukcja normy prawnej (reguly dzialania) rzeczywiscie bedzie
niemozliwa w oparciu o reguly jezykowe. Stosowanie dyrektyw syste-
mowych, funkcjonalnych, celowosciowych itp. powinno mie¢ charakter
wyjatkowy, usprawiedliwiony trudno$ciami w ustaleniu jednoznacznej
wypowiedzi normatywnej. Podczas interpretacji i stosowania prawa
nalezy poszukiwac reguly postgpowania najpelniej odpowiadajacej sy-
stemowi wartosci ustawodawcy odzwierciedlajacego wole suwerena,
a nie podmiotu stosujacego prawo.

Biorac pod uwage powyzsze postulaty, mozna ograniczy¢ niepewnos¢
sytuacji prawnej jednostki oraz podmiotéw administrujgcych, co jest
szczegdlnie istotne w przypadku prawa administracyjnego, ktére nadal
przede wszystkim wladczo ingeruje w sfer¢ prawng obywatela.
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