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§ 1. Stosowanie prawa. Pojecie i podstawowe wlasciwosci
I. Pojecie stosowania prawa. Stosowanie a tworzenie prawa

1. Pojecie stosowania prawa

Przez stosowanie prawa nalezy rozumie¢ proces decyzyjny podejmowany i prowa-
dzony przez kompetentny organ panstwowy (lub inny podmiot wyraznie upowazniony),
konczacy si¢ wydaniem wiazacej decyzji o charakterze jednostkowym (indywidualnym
i konkretnym)'. Trescia tej decyzji jest kwalifikacja stanu faktycznego z punktu widze-
nia kryteriow sformutowanych w jej podstawie normatywnej oraz ustalenie prawnych
konsekwencji tej kwalifikacji.

Powyzszej charakterystyce odpowiada stosowanie prawa administracyjnego. W od-
roznieniu jednak od na przyktad stosowania prawa cywilnego czy karnego, stosowanie
prawa administracyjnego ma miejsce w dwoch typach decyzyjnych: administracyjnym
(administracyjno-kierowniczym) oraz sadowym.

Oznacza to od strony podmiotowej, ze dokonywane jest ono zar6wno poprzez podej-
mowanie decyzji przez organy administracji publicznej, jak i poprzez orzekanie majace
za przedmiot kontrolg¢ sadowa decyzji administracyjnej i postgpowania prowadzacego
do jej wydania, dokonywana przez sady administracyjne (dziatajace jako sady I instan-
cji oraz jako Naczelny Sad Administracyjny) oraz inne sady w zakresie odnoszenia si¢
przez nie do decyzji administracyjnych.

W obu typach stosowania prawa czynno$ci w procesie decyzyjnym i towarzyszace
im rozumowania podmiotéw decyzyjnych uktadaja si¢ w ciag fazowy, ktorego pierwsza
faza jest faza przeddecyzyjna, obejmujaca ustalanie stanu faktycznego oraz ustalanie
stanu prawnego (w ramach ktorego miesci si¢ wyktadnia prawa), natomiast faza druga
(decyzyjna) jest normatywna kwalifikacja faktow oraz ustalenie jej prawnych konse-
kwencji, czyli wydanie decyzji finalnej procesu?.

Pojecie stosowania prawa administracyjnego wiaze si¢ z pewnymi pojgciami po-
krewnymi, cz¢§ciowo zachodzacymi na siebie.

Zardéwno organy administracyjne, jak i sady, podejmujac decyzje w zakresie prawa
administracyjnego, realizuja normy kompetencyjne?®, rozumiane jako normy uprawnia-
jace te podmioty do podjgcia decyzji, a takze normy proceduralne (od strony sposobu
wyznaczenia dziatan) oraz normy materialnoprawne (od strony wyznaczania adresatom
decyzji uprawnien lub obowiazkéw).

W tym kontek$cie mozna takze powiedzieé, ze organy te — podejmujac decyzje
stosowania prawa — przestrzegaja przepisow prawnych, stanowiacych podstawe ich
dziatania oraz podstawg tresci decyzji. Stosowanie prawa administracyjnego jest za-

'Zob. Z. Ziembinski, Teoria prawa, s. 130; Wroblewski, Sadowe stosowanie prawa, s. 8.

2Zob. Wroblewski, Sadowe stosowanie prawa, s. 43. Szczegétowo model procesu decyzyjnego bedzie
przedstawiony w Nb 138—141.

30 kompetencji i normie kompetencyjnej — zob. Z. Ziembinski, Teoria prawa, s. 25-29; tenze, Problemy
podstawowe prawoznawstwa, szczegolnie s. 160172, 204-213, 328-334. Zob. takze: W. Jedlecka (red.),
Kompetencja, passim. Na gruncie stosowania prawa administracyjnego — zob. M. Matczak, Kompetencja,
passim.
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tem rownoczesnie przestrzeganiem prawa* w sensie wypetniania wymogow tej strony
normy kompetencyjnej, ktora niezaleznie od tego, ze uprawnia, to takze zobowiazuje
(w postaci nakazu) sad lub organ administracyjny do dziatania i w konsekwencji do
podjecia decyzji.

Ze stosowaniem prawa administracyjnego mozna takze zwiaza¢ pojecie wykony-
wania prawa’, w ktorym miesci si¢ (w mozliwie szerokim sensie) zaréwno realizowa-
nie, jak i przestrzeganie oraz stosowanie prawa. Oznacza ono bowiem kazde wypetnie-
nie dyspozycji normy prawnej, niezaleznie od charakteru tej dyspozycji (nakaz, zakaz,
uprawnienie) i niezaleznie od sposobu dziatania (realizowanie uprawnienia, spetnienie
przestanki dyspozycji nakazujacej czy zakazujacej), a takze niezaleznie od tego, jaki
podmiot wykonywanie prawa podejmuje.

Pojgcie wykonywania prawa na gruncie prawa administracyjnego moze mie¢ jesz-
cze dodatkowy aspekt. Moze bowiem zachodzi¢ czg$ciowo takze na dziatalno$¢ prawo-
dawcza (legislacyjna), jezeli przyjmuje sig, ze pierwszym (chociaz oczywiscie niewy-
starczajacym do skutecznego funkcjonowania prawa) etapem wykonywania (realizacji)
zamiarow prawodawczych, wyrazonych na przyktad w formie ustawy, jest wydanie aktu
normatywnego o charakterze wykonawczym w stosunku do aktu podstawowego. Sta-
nowienie podstawowego aktu wykonawczego bytoby zatem wykonywaniem tej ustawy,
a wlasciwie jej pierwszym etapem, polegajacym na stworzeniu legislacyjnych warun-
kéw jego wykonywania. Warunkiem jest dostatecznie precyzyjna zapowiedz wydania
takiego aktu.

W prawie administracyjnym dotyczy to takze tworzenia aktow wykonawczych na
poziomie lokalnym (np. rozporzadzenia wojewody) oraz aktow prawa miejscowego
(np. miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego). Tym pierwszym wyko-
nawczy charakter przypisa¢ byloby tatwiej i miatyby one wymiar bardziej bezposred-
ni. W przypadku tych drugich (akty prawa miejscowego) aspekt wykonywania prawa
musialby zosta¢ powiazany z analiza pozycji samorzadu i prawa tworzonego przez je-
dnostki samorzadu terytorialnego w stosunku do prawa ,,centralnego” (gltéwnie usta-
wowego) oraz natozony na strukturg ustroju terytorialnego panstwa (przy dostrzezeniu
szczegblnych wlasciwosci struktury federacyjnej), okreslajacego zakres autonomii jego
jednostek terytorialnych.

2. Stosowanie a tworzenie prawa

Tworzenie prawa jest w kulturze prawa stanowionego dziataniem odr¢bnym od sto-
sowania prawa, prowadzonym — co do zasady — w formie legislacyjnego powstawa-
nia aktow normatywnych®. Relacja migdzy stosowaniem (oraz pojeciami pokrewnymi)
a tworzeniem prawa ma w tej kulturze pewne znaczenie w postaci rozwazania prawo-
tworczego charakteru pewnych dziatan praktyki organow panstwowych’. Ma bardziej

4Zob. Z. Ziembiriski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, s. 414—435.

3Zob. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa, s. 16.

©Zob. J. Wroblewski, Teoria, s. 34-43; S. Wronkowska, Problemy, passim.

7Zob. A. Stelmachowski, Prawotwoércza rola sadow, passim; tenze, Wstep, s. 424-456. Prawotworcza
praktyke jako jedna z form powstawania prawa wyrdézniano jednak takze w podrecznikach akademickich
—zob. np. G.L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, Wstgp do prawoznawstwa, s. 254.
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istotne znaczenie w odniesieniu do stosowania prawa przez sady i w tym zakresie do-
tyczy dziatalnosci sadéw administracyjnych.

Zagadnienia prawotworstwa sadowego, istotnego przy stosowaniu prawa admini-
stracyjnego — zwlaszcza w kontekscie orzecznictwa NSA (szczegodlnie w postaci uchwat
zarowno abstrakcyjnych, jak i konkretnych®), a takze w kontekscie administracyjno-
prawnym orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego® — czy zagadnienia swobody de-
cyzyjnej w kontekscie ksztattowania si¢ trwatych linii orzeczniczych, ktore sa przeja-
wem tej relacji — moga w istocie dotyczy¢ wyrokowania przez sady, a nie decydowania
przez organy administracji, niezaleznie od tego, czy decyzje sadowe wystepuja w for-
mie orzecznictwa merytorycznego, czy w toku sadowej kontroli zgodnos$ci dziatan ad-
ministracji publicznej z prawem.

Relacja ta ma wyraznie mniejsze znaczenie praktyczne w przypadku podejmowania
decyzji administracyjnych. Zagadnienie to wlasciwie nie wystgpuje w literaturze, nie
pojawia sig tez tym bardziej jako postulat czy element modelu optymalizacyjnego. Wy-
znaczniki modelu demokratycznego panstwa prawnego akcentuja raczej warto$¢ sku-
tecznosci roznych form kontroli administracji niz swobod¢ decyzyjna wskazujaca na
ewentualny aspekt prawotworczy decydowania administracyjnego.

Modelowo jednak nie mozna wykluczy¢ prawotworczego charakteru konkretnej
decyzji administracyjnej, okre§lanego w sposob analogiczny do prawotworstwa sado-
wego, tyle ze nie byloby to zgodne z zasada podzialu wiadz, a w warunkach sadowej
kontroli administracji nie mogloby to zosta¢ uznane za zgodne z legalno$cia dziatania
administracji. Jedynie prawotworstwo administracyjne w postaci aktow wykonawczych
mieécitoby si¢ w tych standardach.

I1. Stosowanie prawa administracyjnego. Typy proceséw decyzyjnych

1. Typy stosowania prawa administracyjnego

Stosowanie prawa jest procesem decyzyjnym, dokonujacym si¢ w dwdch zasadni-
czych typach — sadowym i pozasadowym!’. Typ pozasadowy moze by¢ blizej okres-
lany jako typ administracyjny'!, typ kierowniczy'? czy typ administracyjno-kierowniczy
(kierowniczo-administracyjny)'?. W niniejszym opracowaniu uzywana bedzie zasadni-
czo nazwa ,,typ administracyjny”, a elementy ,,kierownicze” bgda akcentowane tam,
gdzie jest to istotne.

Podstawowym wyrdznikiem obu glownych typow stosowania prawa jest kryterium
podmiotowe, w ramach ktdrego z typem sadowym wiaze si¢ dziatania sadow, charakte-
ryzujacych si¢ przede wszystkim cecha niezawisto$ci w zakresie orzekania, czyli wlas-
nie podejmowania decyzji stosowania prawa, podczas gdy z typem pozasadowym nale-

8 Zob. nizej — rozdz. VII § 32, Nb 147-152; zob. tez A. Gomulowicz, Aspekt prawotworczy sadowni-
ctwa, passim.

°Zob. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotworcze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, 2008, pas-
sim; zob. tez nizej — rozdz. VII § 32, Nb 147-152.

10Zob. J. Wréblewski, w: W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria pafstwa i prawa, s. 411-414.

1Zob. W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa, passin.

12J. Wroblewski, w: W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, s. 411.

3L, Leszczynski, Podejmowanie decyzji prawnych, s. 103 i n.
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§ 1. Stosowanie prawa. Pojecie i podstawowe wlasciwosci

7y wiaza¢ dziatania r6znych organow panstwowych (a takze innych podmiotow, ktéorym
przekazano kompetencje decyzyjne), ktorym cechy niezawisto$ci nie mozna przypisac,
chociaz niekiedy bgda one dziata¢ jako podmioty niezalezne.

Stosowanie prawa administracyjnego przebiega w sposob wyraznie odmienny od
stosowania w innych gateziach prawa. Tu bowiem stosowanie prawa odbywa si¢ w obu
jego typach (w dziataniach obu grup podmiotéw) i ta wlasciwo$¢ jest na tyle mocna, ze
pozwala z oboma typami wigza¢ podstawowe cechy procesu decyzyjnego'.

Stosowanie prawa administracyjnego odbywa si¢ w postaci dziatan organéw ad-
ministracji publicznej w ramach procedury okreslonej przepisami Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego'® lub innego aktu proceduralnego (np. ustawy z 29.8.1997 r.
— Ordynacja podatkowa'®) badz przepisow postgpowania zawartych w aktach ustrojo-
wych (np. w ustawie z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym'”) lub materialnoprawnych
(np. w proceduralnych przepisach szczegolnych ustawy z 27.3.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym'® czy ustawy z 21.8.1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami'®). Nie ma przy tym znaczenia dla samego modelu (chociaz ma znaczenie dla
sposobu budowania tresci decyzji administracyjnej), czy stosowanie to odbywa si¢ po-
przez dziatania klasycznych organdw administracji rzadowej czy samorzadowej, odpo-
wiednio ulokowanych w strukturze organéw panstwa i realizujacych okreslona polityke
administrowania, czy tez poprzez dziatania organow specjalnych, modelowo niereali-
zujacych takiej polityki (np. samorzadowe kolegia odwotawcze).

Decyzje administracyjne podejmowane w powyzszy sposob podlegaja kontroli sado-
wej, ktora do czasu wyodrebnienia sadownictwa administracyjnego dotyczyta pewnych
aspektéw decydowania administracyjnego (np. kontrola dokonywana przez sady cywil-
ne?), a ktora w sytuacji powstania tego sadownictwa oznacza kompleksowa kontrolg
sadowa, dokonywana z punktu widzenia legalnos$ci (zgodnosci z prawem).

Powyzsza uwaga nie przeczy tezie, ze wspomniana wyzej kontrola nie musi si¢ mo-
delowo wigza¢ z odrgbnym sadownictwem administracyjnym, lecz moze takze si¢ odby-
wac w ramach sadownictwa powszechnego (co ma miejsce, co do zasady, na przyktad
w kulturze anglosaskiej?!). Z takim modelem kontroli mamy do czynienia w ramach
porzadku prawa stanowionego i z nim wiaze si¢ wlasciwos$ci stosowania prawa admi-
nistracyjnego przez sady.

4 Dostrzeganie dodatkowego (uzupetniajacego) sposobu podejmowania decyzji, wystgpujacego obok
typu zasadniczego dla danej gatgzi, ma miejsce np. w ramach nierynkowego systemu gospodarczego z jed-
nej strony w odniesieniu do prawa cywilnego wywotujacego obok stosowania sadowego dziatania organow
administracji na podstawie d. art. 2 KC, a z drugiej w odniesieniu do prawa gospodarczego, w ktorym pan-
stwowy arbitraz gospodarczy wykazuje pewne elementy decydowania sadowego.

SUstawa z 14.6.1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.), zwana dalej KPA.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 1. poz. 749 ze zm., zwana dalej OrdPU.

7Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1. poz. 594 ze zm., zwana dalej SamGminU.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1. poz. 199 ze zm., zwana dalej PlanZagospU.

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1. poz. 518 ze zm., zwana dalej GospNierU.

2 Zob. np. wyr. SN z 10.5.1966 r., II CR 97/66, OSPiKA 1968, Nr 1, poz. 5 z glosa J. Letowskiego,
s. 11-14.

21 Zob. R. Tokarczyk, Prawo amerykanskie, s. 85-86; A.M. Ludwikowska, System prawa, s. 173 i n.
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Rozdzial I. Stosowanie i wykladnia prawa administracyjnego
2. Polityka stosowania prawa administracyjnego

Z relacja pojeé tworzenia i stosowania prawa wiaze si¢ polityka dotyczaca obu tych
dziatan. Jest ona szczegolnie istotna w prawie administracyjnym, jako ze samo to prawo
ma ,,wyjsciowo” wewngtrzny kontekst polityczny (bliskosci przedmiotowej ze sferg zja-
wisk polityki, powiazan organizacyjnych z osrodkami wtadzy politycznej czy w zwiaz-
ku z realizacja okre§lonych programow politycznych).

Jednak w tym dziale prawa aktualne jest takze rozréznienie funkcjonujacych w li-
teraturze polskiej dwoch podstawowych, aczkolwiek odmiennych, znaczen najbardziej
ogo6lnego terminu ,,polityka prawa”.

Pierwsze zwiazane jest z koncepcja L. Petrazyckiego, w ktorej polityka prawa jest
odrgbna dyscyplina naukowa. Jej zadaniem jest wypracowanie praktycznych wskazo-
wek dla podmiotéw prawodawczych?.

Stanowisko drugie jest natomiast zwigzane z ujmowaniem polityki prawa jako ro-
dzaju ,,praktyki politycznej”, jako dziatalno$ci prowadzacej do realizacji okre$lonych
celéw prawodawczych, majacych zwykle jakie$ uzasadnienie polityczne i spoteczne,
poprzez okreslanie celu, zasad, przedmiotu i zakresu normowania oraz wyznaczanie
srodkow, z jakimi wiaze si¢ ksztaltowanie okreslonego porzadku prawnego?. W kul-
turze prawa stanowionego zasadnicza czg$¢ tak rozumianej polityki prawa musi wigc
dotyczy¢ legislacji jako podstawowej formy powstawania prawa.

Odniesienie polityki prawa do proceséw tworzenia prawa jest naturalne, zwtaszcza
w kulturze prawa stanowionego, i — co do zasady — nie budzi watpliwo$ci. Moze jednak
wywotywa¢ pytania o jej instrumentalny (czy dokladniej — wylacznie instrumentalny)
charakter, zestawiany, zwlaszcza wspotczesnie po czg§ci w ramach tradycji postmoder-
nistycznej, z potrzeba dyskursywnego, komunikacyjnego czy deliberacyjnego ujecia
polityki prawa®.

Odniesienie tego terminu takze do procesow stosowania prawa jest bardziej ztozone.
Moze pojawi¢ sig pytanie ogélne, czy dziatalno§¢ prowadzaca do realizacji okreslonych
celéw politycznych i spotecznych poprzez podejmowanie decyzji jednostkowych oraz
wplyw na przebieg procesu decyzyjnego da si¢ w ogdle odnie$é do stosowania prawa
w demokratycznym panstwie prawnym.

Pozostajac na gruncie wyrdznienia stosowania prawa administracyjnego przez sady
i przez organy administracyjne, nalezatoby powiedziec¢, ze o polityce stosowania prawa
sensu stricto mozna mowic jedynie w przypadku stosowania prawa przez organy ad-
ministracji, a i to w takim zakresie, w jakim nie narusza ona, chociazby poprzez inge-
rencje w sposob osiagania celow politycznych, warunkow panstwa prawnego i zasady
zwiazania dziatan organéw administracji prawem.

22 Polityka prawa jako dziat nauki praktycznej polega w koncepcji L. Petrazyckiego na ,uzasadnionym
naukowo przewidywaniu nastgpstw, jakich nalezy si¢ spodziewaé w razie wprowadzenia pewnych przepisow
prawnych, oraz na opracowaniu takich zasad, ktérych wprowadzenie do systemu prawa obowiazujacego dro-
ga ustawodawcza (...) statoby sig przyczyna pewnych pozadanych skutkow” (L. Petrazycki, Wstep, s. 13—14).
Zob. tez uksztaltowane na gruncie tej koncepcji ujgcia polityki prawa jako rodzaju socjotechniki — 4. Podgo-
recki, Zasady socjotechniki, s. 11, 16 i n.; tenze, Pig¢ funkcji socjologii, s. 29-34.

3 Zob. np. J. Wréblewski, Teoria, s. 44—63.

2 Zob. T Biernat, M. Zirk-Sadowski, Politics of Law, s. 11-51.
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§ 1. Stosowanie prawa. Pojecie i podstawowe wlasciwosci

W przypadku stosowania prawa administracyjnego przez sady, niezaleznie od ich
rodzaju oraz od szczegotowych rozwiazan proceduralnych, skala przydatnosci pojgcia
,polityka stosowania prawa” wydaje si¢ zminimalizowana. Przede wszystkim dlatego,
ze zaden podmiot zewngtrzny w stosunku do sadéw nie moze ksztattowac polityki sto-
sowania prawa w sensie budowy celow, jakie maja by¢ zrealizowane przez akty stoso-
wania prawa. Jedynym wyznacznikiem jest tu prawodawca, ale jego dziatalno$¢ polega
na tworzeniu i formulowaniu norm prawnych, a nie celow polityki stosowania prawa
sadowego. Celem sadowego stosowania prawa jest wymiar sprawiedliwos$ci, a nie rea-
lizacja okreslonych celow polityki stosowania prawa, niezaleznie od tego, przez kogo
bytyby one formutowane.

Mozna by co najwyzej mowic o polityce stosowania prawa w postaci ksztaltowania
si¢ okreslone;j linii praktyki sadowego stosowania prawa. Bylaby to zatem polityka au-
tonomiczna (dyskursywna, komunikacyjna), ze szczegoélnym udziatem instancji najwyz-
szych w ramach danego rodzaju sadowego stosowania prawa, nieuwiktana w realizacje
celéw politycznych, lecz skoncentrowana na sposobie ustalania podstaw normatywnych
stosowania prawa oraz wyktadni tych podstaw, traktowanych jako normatywne zrodta
decyzji. Ponadto i tak mogtaby ona wlasciwie odnosi¢ si¢ do tej czegsci decydowania,
ktéra jest zwiazana z wyborem i wymiarem konsekwencji prawnych (gtownie sankcji),
a nie z normatywnym kwalifikowaniem stanu faktycznego.

W ramach stosowania prawa przez organy administracji powyzsze watpliwosci
1 ograniczenia nie sa juz jednak tak wyrazne i jednoznaczne. Polityka stosowania pra-
wa oznaczataby bowiem zaro6wno okreslanie celéw spotecznych, do ktorych akty sto-
sowania prawa administracyjnego przez organy administracyjne miatyby prowadzi¢,
jak 1 wybor najbardziej optymalnych srodkow tego urzeczywistniania. Okreslanie takie
odbywaloby si¢ z dominujacym udziatem podmiotéw wiadzy politycznej. Oznaczato-
by to przeniesienie tresci decyzji politycznych na tre$¢ decyzji administracyjnej, rzecz
jasna przy przyjeciu zasady legalnos$ci dziatania administracji, wskazujacej na udziat
w polityce stosowania prawa regut tworzonych w formie przepisow prawnych, pocho-
dzacych wprost od organdéw wiadzy ustawodawczej. Otwarta kwestia przy takim ujeciu
polityki stosowania prawa w typie administracyjnym stosowania prawa bytby jej instru-
mentalny charakter oraz rozréznienie wptywu na tres¢ decyzji kwalifikujacej okreslone
stany faktyczne oraz wplywu na tres¢ decyzji ustalajacej normatywne konsekwencje
tej kwalifikacji.

Powyzsze zalozenia wiaza sig takze z istnieniem i zakresem luzu decyzyjnego sto-
sowania prawa, gdyz jego ujecie wskazuje na sposob, w jaki mozemy mowic¢ o po-
lityce stosowania prawa, biorac pod uwage fakt, ze wsrdd zrodet tego luzu, zrodia,
ktére stanowia §wiadome konstrukcje prawodawcy, nie przesadzaja w catosci o jego
zakresie®.

Wskazywanie istnienia polityki stosowania prawa administracyjnego przez orga-
ny administracji moze sugerowac pewne aspekty polityki wyktadni operatywnej tego
prawa na tym typie stosowania prawa, ograniczone jednak przez sadowa kontrole
administracji, ktorej przedmiotem jest takze poprawno$¢ sposobu dokonania wyktad-
ni prawa.

»Zob. Nb 94-99.
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Rozdzial I. Stosowanie i wykladnia prawa administracyjnego
3. Sadowa kontrola administracji a stosowanie prawa administracyjnego

Niezaleznie od watpliwosci, ktére moga towarzyszy¢ rozpatrywaniu istoty sadowej
kontroli administracji, nie mozna nie przyjac, ze sady administracyjne jej dokonujace
stosuja prawo administracyjne zarowno proceduralne, jak i materialne. Oznacza to, ze
dokonuja w toku tej kontroli takze wyktadni obu tych rodzajéw prawa.

Powyzsza teza nie wywoluje watpliwo$ci odno$nie do stosowania i wyktadni pra-
wa proceduralnego (przepiséw postgpowania), poniewaz podstawa wyroku sadu ad-
ministracyjnego jest odpowiednia ocena sposobu przeprowadzenia postgpowania ad-
ministracyjnego przez organ administracyjny na podstawie przepisow regulujacych to
postgpowanie. Kwalifikacja poprawno$ci tego postgpowania wymaga zatem dokona-
nia wyktadni tych przepiséw przez sad oraz ich zastosowania jako podstawy kwalifika-
cji procesu decyzyjnego i decyzji oraz ustalenia konsekwencji okreslonych w ustawie
7 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi? (art. 145-151
PrPostSAdm).

Modelowo w toku sadowej kontroli administracji wystepuje swoista konwersja ad-
ministracyjnego prawa proceduralnego w ,,prawo materialne” w kontekscie budowania
tresci decyzji sadowej. Model stosowania prawa?’, zaktadajacy w ramach fazy pierw-
szej (przygotowawczej) ustalenie stanu faktycznego oraz ustalenie stanu prawnego,
ulega w przypadku sadowej kontroli administracji zmianie w tym sensie, Zze W miejsce
klasycznego ustalania stanu faktycznego (faktow) wchodzi podejmowanie zaskarzo-
nej decyzji administracyjnej, natomiast to, co dla organu administracji stanowi podsta-
wy proceduralne podjecia decyzji, staje si¢ ,,prawem materialnym” dla sadu admini-
stracyjnego w sensie podstaw kontroli sposobu podjgcia tej decyzji (kwalifikacji faktu
podjecia decyzji). Na gruncie ustalonego orzecznictwa natomiast btgdna wyktadnia
i niewlasciwe zastosowanie przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego nie
stanowi wlasciwej podstawy skargi kasacyjnej (okreslonej w pkt 2 przepisu art. 174
PrPostSAdm) w rozumieniu naruszenia przez sad administracyjny I instancji przepi-
SOW postgpowania.

Pewne watpliwosci moga si¢ pojawic przy tezie o stosowaniu przez sady admini-
stracyjne przepisOw administracyjnego prawa materialnego sensu stricto. Sytuacja jest
jednak analogiczna do stosowania i wyktadni prawa proceduralnego, poniewaz ocena
merytorycznej trafnosci tresci decyzji z punktu widzenia kryteriow materialnoprawnych
musi zaktada¢ wyktadni¢ przepisdOw prawa materialnego. W tym zatem sensie, chociaz
nie jako podstawa tresciowa decyzji sadu, przepisy te beda stosowane przez sad admi-
nistracyjny dokonujacy kontroli (kwalifikacji) tresci decyzji administracyjnej, mimo ze
nie stanowia one klasycznej podstawy budowy tresci decyzji sadowe;j.

Teza powyzsza znajduje potwierdzenie w przepisach ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi, gdyz zgodnie z jej art. 174 pkt 1 blgdna wyktadnia
prawa materialnego oraz niewlasciwe jego zastosowanie (w tym takze niezastosowa-
nie odpowiednich przepisow) przez sad administracyjny I instancji stanowia podstawe
skargi kasacyjnej do NSA.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm., zwana dalej PrPostSAdm.
27Zob. Nb 138-141.
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§ 1. Stosowanie prawa. Pojecie i podstawowe wlasciwosci

Na gruncie modelu stosowania prawa i modelu sadowej kontroli administracji teza
o stosowaniu i wyktadni administracyjnego prawa materialnego i proceduralnego begdzie
odpowiednio aktualna w odniesieniu do wyrokowania przez NSA, z tym Ze przepisy te
w decyzjach tego sadu wchodza w relacje z przepisami ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi jako kryteriami oceny poprawnosci wydania i trafno$ci
merytorycznej wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego.

Uwagi powyzsze, dotyczace sposobu stosowania prawa administracyjnego przez
sady, wiaza si¢ z modelem sadowej kontroli administracji ograniczonej — méwiac ogol-
nie — do oceny procesu podejmowania decyzji i jej tresci z punktu widzenia zgodnosci
z prawem oraz wykluczaja, co do zasady, samodzielne ustalanie stanu faktycznego przez
sad administracyjny. Nie sa tym samym w pelni aktualne dla modelu kontroli sprawo-
wanej przez sady powszechne (np. w systemie anglosaskim).

Ustalony w ten sposéb zakres stosowania prawa administracyjnego przez sady ad-
ministracyjne bedzie co do istoty aktualny takze w odniesieniu do dziatan sadow innych
rodzajow, w tym samym zakresie poddajacych kontroli okreslone aspekty decyzji admi-
nistracyjnych, oraz proces ich podejmowania. Dotyczy to zatem — w postaci odpowied-
nio zmodyfikowanej — decyzji (wyrokow) sadow powszechnych oraz SN, dotyczacych
na przyktad sktadnikéw cywilnoprawnych mieszczacych si¢ w decyzji administracyjnej,
a takze w pewnym aspekcie orzeczen TK decydujacego o konstytucyjnosci podstaw de-
cydowania administracyjnego na gruncie dokonanej przez siebie (i przez orzecznictwo
administracyjne) interpretacji prawa administracyjnego — zarowno proceduralnego, jak
1 materialnego, co w r6zny sposob rzutuje na wyktadnig tych przepisow.

Powyzsze wlasciwosci przenosza si¢ takze na grunt migdzynarodowoprawny. Orze-
kanie przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka w zakresie kontroli decyzji wtadz kra-
jowych zmienia perspektywe stosowania prawa jedynie poprzez fakt uczynienia z Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Czlowieka® podstawowego kryterium oceny poprawnosci
tych decyzji (takze wyrokow sadow administracyjnych) oraz prawa krajowego stano-
wiacego ich podstawe®.

Jeszcze bardziej jest to widoczne w przypadku stosowania prawa administracyjne-
go przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory petni rowniez w pewnym
sensie funkcj¢ sadu administracyjnego (w odniesieniu do kontroli legalnosci decyzji
na przyktad Komisji, jako zrodet prawa wtornego). Skomplikowany i niepordwnywal-
ny co do istoty system zrodet prawa Unii Europejskiej, réznych w jej poszczegdlnych
czgSciach, pozwala na dostrzezenie dodatkowych aspektow stosowania i wyktadni do-
konywanej przez ten organ®.

*Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 1. Nr 61,
poz. 284 ze zm.).

#Zob. rozdz. IX § 38, Nb 124-132.

3Zob. rozdz. X.
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Rozdzial I. Stosowanie i wykladnia prawa administracyjnego

§ 2. Administracyjny typ stosowania prawa

I. Podstawowe cechy sadowego typu stosowania prawa administracyjnego

Wskazanie wlasciwos$ci administracyjnego typu stosowania prawa wymaga, w kon-
tekscie przyjecia tezy o stosowaniu prawa administracyjnego takze przez sady admi-
nistracyjne, chociazby sygnalizacyjnego wskazania kilku cech dotyczacych sadowego
typu podejmowania decyzji stosowania prawa. Pozwoli to na poréwnawcza analiz¢ cech
typu administracyjnego, ktoremu zwykle po$wigca si¢ w literaturze teoretycznoprawnej
o wiele mniej miejsca niz typowi sadowemu?!, oraz na wskazanie ich zwiazku z prze-
biegiem i poszczegdlnymi regutami wyktadni prawa administracyjnego.

Podmiotami stosowania prawa w typie sadowym sa, co do zasady, sady dziatajace
na gruncie kompetencji szczegolowej, wynikajacej z konkretnego przepisu prawnego.
Sadowe stosowanie prawa dokonuje si¢ w sytuacji braku stosunku podleglosci i jakiej-
kolwicek zaleznosci migdzy sadem (sgdzia) a adresatem jego decyzji oraz — w warunkach
zagwarantowanych konstytucyjnie (art. 173 1 178 ustawy z 2.4.1997 r. — Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej*?) — cechy niezalezno$ci sadow od innych organdow (wtadz)
i (w stosunku do dziatan sedziow) niezawisto$ci sedziow.

Organami podejmujacymi decyzje stosowania prawa w typie sadowym moga by¢
takze, poza sadami, pewne organy quasi-sadowe (np. istniejace przed 1988 r. kole-
gia ds. wykroczen), jak tez podmioty upowaznione do dziatan o charakterze sadowym
(np. komisje dyscyplinarne czy tez sady kolezenskie). Takim organem jest takze arbi-
traz sprawowany w postaci powotanego przez strony niezaleznego arbitra (np. w ra-
mach tzw. alternatywnego rozstrzygania sporéw w USA — system ADR*, czy w postaci
r6znych form mediacji*). Pewne cechy typu sadowego miata tez rozstrzygajaca spory
gospodarcze dziatalno$¢ decyzyjna panstwowego arbitrazu gospodarczego w okresie
PRL. Przynalezno$¢ dziatan tych podmiotow do typu sadowego nie oznacza jednak,
ze podmioty te spelniaja wszystkie wlasciwosci zwiazane z wymogami organizacyjny-
mi czy usytuowaniem, przypisywane sadom.

W ramach stosowania prawa administracyjnego typ sadowy obejmuje na gruncie
modelu kontynentalnego przede wszystkim sady administracyjne, dzialajace na zasa-
dzie kognicji okreslonej w art. 1 ustawy z 25.7.2002 r. — Prawo o ustroju sadow ad-

31 Pierwsze wyrazne rozroznienia cech pojawily si¢ w ujeciu J. Wroblewskiego, w: W. Lang, J. Wréblew-
ski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, s. 411-414. Zob. tez ujgcie porownawcze: Leszczynski, Zagadnie-
nia teorii stosowania prawa, s. 19-27.

2Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; zwana dalej Konstytucja RP.

33 Ten aspekt wlasciwosci sadowego typu stosowania prawa akcentowany jest zwykle w orzecznictwie TK
—zob. orzecz. TK 2 7.1.1992 1., K 8/91, OTK 1992, poz. 5 oraz wyr. z 28.11.2007 r., K 39/07, OTK-A 2007,
Nr 10, poz. 129. Zob. tez w odniesieniu do okresu przed 1989 r.: wyr. TK z 14.4.1999 r., K 8/99, OTK 1999,
Nr 3, poz. 41; wyr. SN z 20.1.1983 r., IT KR 347/82, OSPiKA 1983, Nr 9, poz. 203.

3% Alternative Dispute Resolution. Zob. na ten temat A. Korybski, Alternatywne rozwiazywanie sporow,
passim.

33Z0b. A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sadowa, passim.

3 Zob. S. Buczkowski, Rola arbitrazu, passim; S. Wlodyka, Arbitraz gospodarczy, szczegolnie s. 45-47,
59-69; M. Tyczka, Istota orzeczen, szczeg6lnie s. 135 in., 309 i n.
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§ 2. Administracyjny typ stosowania prawa

ministracyjnych’” oraz w art. 3 i 13—15 PrPostSAdm?™®. Istnienie tego sadownictwa nie
oznacza, ze wszystkie aspekty kontroli decydowania administracyjnego poddane sa
wylacznie tym sadom.

Odnosnie do sytuacji decyzyjnej w sadowym typie stosowania prawa dominuje sy-
tuacja sporu, ktora jest typowa dla sprawy sadowej niezaleznie od galezi prawa sado-
wego. Sytuacja nieustalenia (prawa do czegos lub obowiazku) jest druga sytuacja decy-
zyjna, ktdra moze si¢ zreszta przeksztatci¢ w sytuacjg sporu. Typ sadowy nie obejmuje
natomiast sytuacji biezacego kierowania, chociaz na przyktad dziatania sadu w zakresie
kierowania rozprawa (otwarcie i zamknigcie rozprawy, udzielenie glosu stronom itp.)
na pewne cechy tej sytuacji decyzyjnej wskazuja.

Zasada w typie sadowym jest wszczynanie postgpowania na wniosek plynacy z ze-
wnatrz (pozew, akt oskarzenia, skarga itp.). W pewnych sytuacjach sady dziataja z urzg-
du (jesli np. powstanie pewnych skutkow jest zwiazane z uptywem wyznaczonego
normatywnie lub decyzyjnie czasu), niemniej jednak czg$ciej dotyczy to okreslonych
czynno$ci w procesie, wynikajacych z sytuacji prawnej adresata okreslonej juz wczes-
niej przez spowodowang jakims impulsem zewngtrznym decyzjg sadu (i stad istnieja-
ca W ,,materiale sadowego stosowania prawa’), niz wszczynania procesu decyzyjnego
w ogole.

Coraz bardziej istotnym elementem trybu decydowania w typie sadowym jest uzgad-
nianie przybierajace rdzne formy, poczawszy od mediacji i koncyliacji, wyrdznienia al-
ternatywnych metod rozwiazywania sporow, po elementy uzgodnien nie tylko w pra-
wie prywatnym (ktdre jest niejako najbardziej naturalnym polem uzgadniania decyzji),
ale takze w prawie karnym* (w ktorym uzgadnianie w pewnym sensie przetamuje ar-
bitralizm oficjalnego wymierzania kary) oraz w sadowoadministracyjnym stosowaniu
prawa, w ktorym kwalifikacja teoretycznoprawna jest stosunkowo najbardziej ztozona.
Regulacja art. 115 i n. PrPostSAdm wskazuje bowiem podstawowe elementy procedu-
ralne i merytoryczne uzgadniania w tym postgpowaniu, niemniej jednak kognicja sadu
administracyjnego w zakresie kontroli legalnosci, obejmujacej glownie ustalanie stanu
prawnego, musi powodowac wiele doniostych skutkow, takze w zakresie wyktadni pra-
wa administracyjnego dokonywanej w ramach tej mediacji*.

Odnosnie do decyzji stosowania prawa sytuacja jest w typie sadowym jednoznaczna.
Jest to w warunkach panstwa prawnego decyzja indywidualna od strony podmiotowej
oraz konkretna od strony przedmiotowej*!.

37 Takst jedn. Dz.U. z 2014 1. poz. 1647 ze zm., zwana dalej PrUSAdm.

#¥W sytuacji wyodrgbnienia sadownictwa administracyjnego moze pojawic sig takze w tym typie decyzyj-
nym problem kompetencyjny, dotyczacy w szczegdlnosci sadowej kontroli decyzji administracyjnych podej-
mowanych przez samorzadowe kolegium odwotawcze na gruncie ustawy z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach ro-
dzinnych (tekst jedn. Dz.U. 22015 r. poz. 114 ze zm.) — zob. wyr. NSA z: 14.9.2005 r., 1 OSK 327/05, niepubl.
czy 20.9.2005 r., I OSK 392/05, Legalis. Zob. tez A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporow, szczegdlnie s. 18—61.

¥ Zob. S. Steinborn, Porozumienia, passim; S. Waltos, Kodeks postgpowania karnego, s. 27-30.

W Zob. Z. Kmieciak, Postgpowanie mediacyjne, passim; tenze, Mediacja i koncyliacja, passim; L. Lesz-
czynski, O usprawnianiu postgpowania, s. 220-221; J. Harczuk, Uzgadnianie w stosowaniu krajowego prawa
publicznego, szczegdlnie rozdz. 111 1 IV. Zob. tez komentarze do ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sada-
mi administracyjnymi — J.P. Tarno, Prawo, s. 257 i n.; B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-
-Medek, Prawo, s. 271 in.; T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo, s. 364 i n.

41Zob. J. Wréblewski, Norma generalna, s. 4—15.

Leszczynski 13

37

38

39

40



41

42

Rozdzial I. Stosowanie i wykladnia prawa administracyjnego

Kontrola decyzji sadowej w warunkach panstwa prawnego nie obejmuje kontroli
politycznej. Obejmuje natomiast kontrolg instancyjna w réznych jej formach oraz kon-
trolg spoleczna zarowno zinstytucjonalizowana, jak i niezistytucjonalizowana. Mozliwa
jest takze, glownie na poziomie migdzynarodowym, kontrola zewngtrzna, dokonywana
przez sady niemieszczace si¢ w strukturze nadzoru instancyjnego, a wigc niewywotu-
jaca bezposrednio zmiany lub uchylenia orzeczenia. Ma ona miejsce zarbwno w przy-
padku kontroli konstytucyjnosci aktu, na ktérym oparta jest decyzja sadowa, dokony-
wanej przez sad konstytucyjny, jak tez kontroli zgodno$ci orzeczenia oraz prawa, na
ktorym si¢ ono opierato, z migdzynarodowymi standardami praw cztowieka, dokony-
wanej na przyktad przez ETPC, czy tez kontroli ze strony genewskiego Komitetu Praw
Cztowieka w stosunku do Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycz-
nych z 1966 .

I1. Podmioty decyzyjne w administracyjnym typie stosowania prawa

1. Rodzaje podmiotow

Modelowo w ramach administracyjnego typu stosowania prawa dziataja nie tylko
klasyczne organy administracji (rzadowej, samorzadowej, centralnej, lokalnej, og6l-
nej, szczegolnej itp.), ale takze takie organy, jak: prokuratura (w ramach dokonywania
czynnosci $ledczych), Policja (w ramach czynnosci dochodzeniowych lub postgpowa-
nia mandatowego), Komisja Nadzoru Finansowego czy Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw. O przynalezno$ci danego procesu decyzyjnego do tego typu decyduje
bowiem nie rodzaj galezi prawa, lecz tryb postgpowania oraz cechy decyzji stosowa-
nia prawa*.

Wiasciwosci administracyjnego typu stosowania prawa mialy takze na przyktad
dziatania panstwowych komisji arbitrazowych w ramach prawa obrotu uspotecznionego
w systemie gospodarki planowej*, gdzie o przynaleznosci do tego typu decyzyjnego nie
decydowat tryb (ktory, co do zasady, miat wiele cech typu sadowego), lecz usytuowanie
i wlasciwosci (brak niezawisto$ci) podmiotu (komisji) oraz cel decydowania (realizacja
zadan planistycznych oraz zabezpieczenie gospodarki przed stratami).

Istotnym sktadnikiem strony podmiotowej administracyjnego typu stosowania pra-
wa jest usytuowanie podmiotu decyzyjnego w stosunku do innych podmiotdéw struktury
oraz w stosunku do adresata decyzji. W administracyjnym typie stosowania prawa brak
jest reguty niezawistosci, co wiaze sig z realizowaniem okreslonej polityki stosowania
prawa. W tym kontek$cie nalezy wyjatkowo traktowac samorzadowe kolegia odwotaw-
cze, w stosunku do ktérych dziata zasada niezaleznosci w postaci zwigzania ich skta-
dow orzekajacych wytacznie przepisami aktow powszechnie obowiazujacych (art. 21
ust. 1 ustawy z 12.10.1994 r. 0 samorzadowych kolegiach odwotawczych*) i w stosun-
ku do ktérych wysuwa sig w literaturze zarzut braku podlegtosci stuzbowej*. Niekiedy

2Zob. R. Suwaj, Wydawanie decyzji, s. 14 in.

$Zob. S. Wlodyka, Arbitraz gospodarczy, szczegdlnie rozdz. 11 I1.

#Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.

4 Stanowi to podstawe uznawania, ze jest to organ ,,niezawisty”, zob. np. W. Jakimowicz, Wyktadnia
w prawie administracyjnym, s. 250-253. A. Korzeniowska rozwaza w tym kontekscie problem niezawisto$ci
— zob. taz, Postgpowanie, s. 318-325.
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§ 2. Administracyjny typ stosowania prawa

ich dziatania (np. w sytuacji rozprawy administracyjnej) maja pewne cechy stosowania
sadowego takze od strony trybu. Reguta niezalezno$ci dziala rowniez w stosunku do
innych organdéw (np. prokurator), ale granice niezaleznosci wyznacza wowczas zakres
podlegtosci stuzbowej w ramach danej struktury organizacyjne;.

Wiasciwosei ,,podtypu” (trybu) kierowniczego (kierowniczo-administracyjnego),
wiazacego si¢ z decydowaniem w ramach kierowania okreslona jednostka organiza-
cyjna, sa wypetniane bezposrednio dziataniami decyzyjnymi kierownika takiej jedno-
stki (np. zaktadu pracy), jezeli dziatania te maja charakter decyzji stosowania prawa
(np. w postaci polecenia sluzbowego). Zasada jest istnienie stosunku shuzbowego sen-
su stricto (np. w ramach kierowania dana jednostka organizacyjna) lub sensu largo
(np. relacja migdzy organem samorzadu terytorialnego a osobami zamieszkujacymi te-
ren jego dziatania).

2. Kompetencja

Niezaleznie od rodzaju podmiotu podejmujacego decyzje w ramach typu admini-
stracyjnego podstawa dziatan stosowania prawa podejmowanych przez organy pan-
stwowe jest norma kompetencyjna. Oznacza ona udzielenie kompetencji do podjgcia
decyzji oraz nakazuje adresatom tej decyzji przestrzeganie wzoru zachowania bgdace-
go tredcia tej decyzji*e.

Istota normy kompetencyjnej jest szczegbélowe okreslenie zakresu upowaznienia
konkretnego podmiotu, zar6wno wystgpujacego na ptaszczyznie wlasciwosci miejsco-
wej, jak 1 rzeczowej (przedmiotowej). Norma kompetencyjna jest przy tym modelowo
najbardziej okre$lona (precyzyjna, konkretna) i w kulturze prawa stanowionego moze
by¢ wyrazona jedynie w przepisach prawnych.

Wiasciwosci typu administracyjnego nie wykluczaja jednak, ze pewne kompetencje,
wiazace si¢ zwlaszcza z kierowaniem danymi jednostkami organizacyjnymi, moga mie¢
charakter og6lny, wyrazajacy si¢ w obowiazku wlasciwego (sprawnego) nig kierowania,
z czego wynika obowiazek podporzadkowania sig adresatow decyzjom podejmowanym
na tej podstawie. Przypomina to nieco normg stwarzajaca podstawy uznania admini-
stracyjnego, tyle ze zakres swobody nie jest tu tak obszerny. Niekiedy kompetencja ta
wigzana jest z normami zadaniowymi®’.

Kompetencja o charakterze ogdélnym w demokratycznym panstwie prawnym nie
tylko nie jest (nie powinna by¢) rozwigzaniem modelowym, ale takze powinna zawie-
ra¢ mechanizmy umozliwiajace kontrolg zakresu korzystania z takiej kompetencji. Nie
jest to tatwe, gdyz przy kompetencji o charakterze ogélnym w miejsce konkretnych ele-
mentoéw formalnych kompetencji wchodza argumenty pragmatyczne i aksjologiczne,
dotykajace zwiazku podstaw kompetencyjnych ze sprawnym kierowaniem dana sfera
rzeczywisto$ci oraz z doniostoscia spoteczna osiaganych celow.

46 Zob. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, s. 160—172; tenze, Teoria prawa, s. 25-29.
47Z0ob. M. Matczak, Kompetencja, szczeg6lnie s. 58 i n.
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