Wstep

I. Uzasadnienie wyboru tematyki badawczej

1. ,Magia terminow mglistych™

Istnieja w nauce prawa zagadnienia niezwykle trudne do opracowania,
sporne i intrygujace zarazem. Okre§la si¢ je nieraz mianem questiones diaboli-
cae?, dla zaakcentowania tego, jak nielatwe i czesto skazane na niepowodzenie
bywaja proby ich ujarzmienia, zamknigcia w definicjach, opisania. Takim za-
gadnieniem w dogmatyce prawa administracyjnego byla jeszcze do niedawna
np. kwestia granic tzw. swobodnego uznania administracyjnego®. Byta - gdyz
dzigki dokonaniom doktryny prawniczej i orzecznictwa sadowoadministracyj-
nego zagadnienie to w pewnym momencie przestato by¢ ,diaboliczne”, pozo-
stajac jednak w dalszym ciagu (juz tylko jako ,,uznanie administracyjne”) jed-
nym z ciekawszych zagadnien nauki prawa administracyjnego.

Trudno oceni¢, czy zagadnienie luk w prawie, szeroko omoéwione w do-
robku filozofii i teorii prawa, stanowi podobna questionem diabolicam. Z calq
pewnoscia wokdt tego zagadnienia od poczatku XX w. ogniskowaly sie rozma-
ite spory i dysputy teoretyczne. System prawa traktowano w tych dyskusjach

1 Przedmiotowy tytul nawiazuje do stéw J. Litwina, ktory pisat: ,,Socjologom i jezykoznawcom
znana jest tzw. magia wyrazéw. My, prawnicy, znamy takze «magie terminéw mglistych» (...)” -
J. Litwin, Kodeks cywilny, s. 247.

2 Uwagi redakcyjne: 1) podawane terminy facinskie sa odmienione, w formie wynikajacej
ze skfadni zdania polskiego (konsultacja jezykowa: T. Winiarski); 2) wszystkie wyrdznione pogru-
biona czcionky fragmenty tekstu sa wyrdznieniami autora pracy, nawet jesli dokonano ich w cy-
tatach z literatury. Jezeli okreslonego wyrdznienia tekstu dokonat natomiast sam cytowany autor,
bedzie to zaznaczone w pracy jako: ,,podkr. autora”.

3 Por. F. Longchamps, Recenzja, s. 44; Z. Ziembiniski, Wstep, s. 211; Z. Janowicz, Kodeks,
s. 301. Na temat pojecia swobodnego uznania por. zwlaszcza: M. Zimmermann, Pojecie admi-
nistracji publicznej a ,,swobodne uznanie”; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne; M. Mincer,
Uznanie administracyjne; I. Bogucka, Pafistwo prawne, s. 38-39; M. Jaskowska, Uznanie admini-
stracyjne w orzecznictwie; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskre-
cjonalnej administracji publicznej, s. 213-303.
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jako ,niezupelny” (wzglednie ,niekompletny”, ,niespojny”, ,sprzeczny”,
»niestuszny” itp.). W rezultacie dorobek filozofii i teorii prawa w omawianej
kwestii mozna uzna¢ za obszerny. W sposéb jednoznaczny udalo si¢ w nim
wykaza¢, ze pod pojeciem luk w prawie rozumie sie wiele niejednorodnych
probleméw dotyczacych funkcjonowania systemu prawa stanowionego, wy-
magajacych odrebnego potraktowania. Dlatego w nauce prawa moéwi sie cze-
sciej o ,,lukach” anizeli o ,luce” w prawie. Teoria prawa w szerokim zakresie
odniosta si¢ rowniez do kwestii ,,uzupelniania” (korektury) prawa, zawiera-
jacego luki. Przede wszystkim potaczyla go z postulatem (zasada) zupelnosci
(czasem rowniez niesprzecznosci) systemu prawa, okreslajac m.in. ogdlne za-
sady uzycia okreslonych metod rozumowania prawniczego, zmierzajacych do
wypelniania luk, w szczegdlnosci w drodze rozumowania per analogiam legis.

Mimo szerokiego ujecia, filozofia i teoria prawa nie wypracowaly jednak
jednolitego stanowiska w zakresie postrzegania istoty pojecia luki w prawie,
a proponowane w nauce typologie luk* nieraz bardzo rdznia si¢ od siebie. Nie
bez przyczyny Z. Ziembiriski swoje rozwazania na temat podstaw sporow o luki
w prawie rozpoczynal od zdania: ,Sa w prawoznawstwie terminy, ktdre zdaja
sie by¢ zrodzone pod nieszczesliwg gwiazda nieporozumien i wieloznaczno-
$ci”®, zas w wydanej w ubiegtym roku Wielkiej Encyklopedii Prawa objasnie-
nie hasta ,luka w prawie” rozpoczyna si¢ od stléw: ,niejednorodny i mylacy
termin (...)”°.

Duzo rozbieznosci i niejasnosci zaobserwowaé mozna rowniez nawet w sa-
mym pojmowaniu analogii, postrzeganej jako metoda na uzupelnianie luk
w prawie, ktora jednak trudno jest nieraz — nawet w sensie teoretycznym -
odroézni¢ od stosowania wykladni rozszerzajacej lub zawezajacej. W literaturze
przedmiotu nierzadko spotka¢ mozna tez twierdzenia, Ze odpowiedz na pyta-
nia, czy istnieja luki i jak je postrzega¢ (czy je wypelniac?), determinowana jest
przyjeciem okreslonej koncepcji systemu prawa’, okreslonej ideologii stoso-

4 Jak trafnie wskazywal Z. Ziembiriski, nie mozna moéwic¢ o ,rodzajach” luk w prawie, jako
ze zazwyczaj rozroznien luk w prawie nie dokonuje si¢ w oparciu o jakies ,,wspolne pojecie nad-
rzedne” (Z. Ziembinski, Podstawowe problemy, s. 220).

5 Z. Ziembinski, Podstawy sporow, s. 205. Por. tez tego autora: Les lacunes, s. 38-51, oraz Les
lacunes, w: Ch. Perelman (red.), Le probléme, s. 129-142.

6 ,(...) za pomoca ktérego prawnicy tradycyjnie odnoszg si¢ do co najmniej trzech bardzo
rézniacych si¢ od siebie sytuacji: ->luki aksjologicznej, ->luki konstrukcyjnej oraz ->luki logiczne;.
Obecnos¢ luk w prawie traktowana jest jako wyraz naruszenia postulatu zupetnosci prawa” (tak:
A. Kozak, objasnienie hasta: ,,Juka w prawie”, w: Wielka encyklopedia prawa, s. 239).

7 Najczgsciej kwestia luk podnoszona jest przy okazji opisywania cech systemu prawa.
Por. np. J. Wréblewski, Zagadnienie zupelnosci systemu prawa, s. 407, gdzie czytamy: ,,(...) wysu-
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wania prawa®, filozofii prawa, a nawet zajeciem okreslonej postawy politycznej
czy etycznej (moralnej)°.

Powyzsze stwierdzenia moga niewatpliwie zniecheca¢ do zajmowania sie
problematyka luk w prawie w sferze funkcjonowania prawa administracyj-
nego. Zagadnienia niejednolicie pojmowane w teorii i filozofii prawa nie stang
sie przeciez tatwiejsze do zrozumienia tylko przez zawezenie pola badawczego
do jednej dziedziny (gatezi) prawa.

W nauce polskiej niejednokrotnie zwracano jednak uwage na koniecz-
no$¢ poszerzenia dorobku ogodlnej teorii prawa na temat pojecia luk w pra-
wie o plaszczyzne funkcjonowania prawa administracyjnego, w szczegélno-
$ci o analize tego jak (i czy w ogole) wypelnia¢ luki prawa administracyjnego
w procesie jego stosowanial’. Do tej pory szerzej doktryna prawa admini-
stracyjnego wypowiedziala si¢ wlasciwie wylacznie w kwestii dopuszczalnosci
stosowania analogii w prawie administracyjnym (zwtaszcza podatkowym!!).
I chociaz zagadnienie luk w prawie administracyjnym zaczyna pojawial si¢
coraz czesciej w publikacjach naukowych, to jednak brak jest w nauce pol-
skiej calosciowego, monograficznego opracowania poswieconego wylacz-
nie temu zagadnieniu'2. Z analizy istniejacego dorobku naukowego mozna
natomiast wywnioskowac, ze doktryna prawa administracyjnego podchodzi

wanie twierdzen o lukach w prawie wiaze si¢ gléwnie z negowaniem zupelnosci kwalifikacyjnej
systemu prawa”.

8 Jak pisal J. Nowacki (Studia, s. 371): ,,Wypowiedzi opisowe (zdania o obowiazujacych prze-
pisach i normach prawa) nie prowadzg i nigdy zreszta nie moga doprowadzi¢ do stwierdzenia,
ze w systemie prawa pozytywnego wystepuje «luka» (...). Wszystkie (...) wypowiedzi o wystepo-
waniu luk w prawie sa wypowiedziami oceniajacymi i sg rezultatem dzialania okreslonych ideolo-
gii: ideologii decyzji zwigzanej przez prawo badz ideologii prawa sprawiedliwego czy stusznego.
Dlatego tez mozna moéwic tylko o ideologii luk w prawie, ona bowiem funkcjonuje rzeczywiscie”;
por. tez J. Wroblewski, Zagadnienie zupetnosci systemu prawa, s. 408, gdzie czytamy podobnie:
»Mozna konstruowa¢ model systemu zupelnego materialnie lub tez posiadajacego luki (ocenia-
jace). Odmiennym zagadnieniem jest stwierdzenie, czy organy stosujace prawo uznaja istnienie
luk. Wreszcie mozna zupetnos¢ systemu ocenia¢ dodatnio lub ujemnie i w zwiazku z tym formu-
towac postulaty de lege ferenda. Nalezy to gtéwnie do polityki tworzenia prawa oraz ideologii jego
stosowania”.

9 Por. np. E. Smoktunowicz, O lukach, s. 37; A. Podgdrecki, Zalozenia polityki prawa, s. 21.

10 Na te¢ kwesti¢ zwraca uwage m.in. M. Zirk-Sadowski, Wykladnia, s. 130.

11 'W niniejszej pracy przyjmuje sie, ze dziedzina prawa podatkowego nalezy do ogélniejszego
dziatu (galezi) prawa administracyjnego. Jak trafnie wskazywat F. Longchamps, ,prawo skarbowe
nalezy pod wzgledem swej tresci do prawa administracyjnego i jego dawne tradycje spowodowaly,
ze w potocznej systematyce, glownie dla celow nauczania, wyodrebnia sie je w osobny dziat, row-
norzedny prawu administracyjnemu” - F. Longchamps, Litera prawa, s. 12.

12W odmiennym ujeciu omawia je cze$ciowo: A. Szot, Swoboda decyzyjna.
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do zagadnienia luk w prawie z duzg ostroznoscia. Jest to w pelni zrozumiate.
Ostroznos¢ ta wynika z roli, jaka w Zyciu prawnym przypisuje si¢ zasadzie
legalnosci (ewentualnie tez praworzadnosci'®) dzialania organow admini-
stracji publicznej. Skoro administracja ma dziata¢ wytacznie na podstawie
bezwzglednie obowiazujacych przepisdéw prawa administracyjnego, to o zad-
nym wypelnianiu przez nia luk tego prawa (przynajmniej co do zasady) nie
moze by¢ mowy. Jak trafnie wskazuje S. Hutter: ,Prawnik, ktéry mowi o lu-
kach w prawie administracyjnym, prawdopodobnie w pierwszej chwili od-
czuwa pewnego rodzaju dyskomfort. W jaki sposob mozna akceptowac luki
w prawie administracyjnym bez naruszania zasady legalnosci administracji?
Watpliwosci wydaja sie by¢ rozwiane w wigkszosci przypadkow: (...) ale one
wciaz istnieja!”!4.

W tym kontekscie nie sposob dziwi¢ si¢ wyrazanym niekiedy pogladom,
ze wiekszo$¢ — albo i wszystkie — luk w prawie administracyjnym to luki ak-
sjologiczne, subiektywne i falszywe, nierodzace zadnych konsekwencji praw-
nych, albo Ze znaczenie pojecia luk w prawie administracyjnym, wlasnie
z uwagi na zasadg legalnosci czy praworzadnosci dziatania administracji, jest

13 Jedna z ciekawszych analiz relacji pomiedzy ww. zasadami na gruncie prawa administracyj-
nego przedstawia M. Stolarska, Zasada legalnosci, s. 13-19. W przedmiotowej pracy stoimy na sta-
nowisku, ze ,legalno$¢” i ,,praworzadnos¢” nie sa synonimami, tj. ze wypelnianie luk w prawie stoi
co najwyzej w kolizji z zasada legalnosci, nie zas praworzadnosci - co bedzie przedmiotem osob-
nych rozwazan. Warto w tym miejscu odnotowa¢ poglad K. Opatka, zdaniem ktérego nadawanie
idei praworzadnosci tresci materialnej jest w pewnym stopniu skazane na niepowodzenie. Jak pi-
sal powolany autor: ,Praworzadno$¢ bedzie pozytywnym rysem ustrojowym tylko do pewnej
granicy - ponizej jej stawac sie bedzie zjawiskiem coraz to bardziej negatywnym”. Powyzsze
diagnozuje, ze prawo moze rodzi¢ dylemat tego, co powinno by¢ uznane za zachowanie prawo-
rzadne, a co juz nie - co jest wlasnie zbiezne z dylematem luki w prawie. K. Opafek uzasadniat
natomiast swoj poglad w sposob nastepujacy: ,Praworzadnos¢ bedzie miala okreslona wartos¢
spoleczna (lad prawny, porzadek, normalizacja stosunkow, pewnos¢ obrotu, przewidywalnos¢
decyzji itd.), ale tylko do pewnego stopnia, w okreslonych granicach, zaleznie wlaénie od tego,
jakie to prawo jest przestrzegane. Jesli dobre, postgpowe, to i praworzadno$¢ bedzie bezwzgled-
nie pozytywnym zjawiskiem. Jeli takie prawo, z jakim w rzeczywistosci najczesciej sie spoty-
kamy, tj. pod tymi czy innymi wzgledami niedoskonale, ale nie zastugujace na zdecydowanie
negatywna oceneg, to praworzadnos¢ utrzyma w zasadzie swe pozytywne cechy, nawet gdy cho-
dzi o przestrzenie prawa w tych punktach, gdy jest ono niedoskonale (bo interes utrzymania
ladu prawnego moze w skali spotecznej przewaza¢ nad interesem materialnej sprawiedliwo-
$ci). Oczywiscie zajda tutaj juz jednak sytuacje, w ktorych «formalizm» przestrzegania prawa
okaze si¢ zdecydowanie watpliwej wartosci i zarysuje si¢ inna droga - «realizmu» koryguja-
cego braku «sprawiedliwosci stanowionej», w czym kluczowa rola przypadnie wykladni prawa
i orzecznictwu” (K. Opatek, Formalne i materialne pojecie, s. 206-207).

14 S, Hutter, Die Gesetzesliicke, s. 1.
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raczej marginalne'. Zacytowaé w tym miejscu mozna zwlaszcza poglad J. Sta-
rosciaka, ktory dobitnie stwierdzal, Ze prawo administracyjne jest prawem,
»ktore powstalo w wyniku podjecia si¢ przez panstwo obowigzku rozwiazywa-
nia pewnych spraw spotecznych przez uzycie przymusu. Dlatego tez normy
tego prawa, w braku wyraznego odmiennego postanowienia tego prawa, sa
normami iuris cogentis (nie moga by¢ zmieniane ani przez organ stosujacy
to prawo, ani przez uklad miedzy organem administracyjnym a obywate-
lem). Normy te dotycza tylko wskazanych w nich wypadkow. Stad tez nie
moga by¢ one w drodze analogii stosowane do wypadkdéw innych, choéby po-
zornie podobnych, ktérych jednak nie dotyczy wyrazne postanowienie prawa.
Nie mozna tez zakladac istnienia w ustawodawstwie luk, ktore mogtyby by¢
zlikwidowane w drodze analogii. Byloby to stanowienie prawa przez osoby
do tego nieupowaznione”®.

Aktualnie jednak w doktrynie formuluje si¢ nie tyle tezg, ze analogia w pra-
wie administracyjnym jest niedopuszczalna, ile raczej teze, ze nie powinno si¢
w drodze analogii wypelnia¢ luk w normach kompetencyjnych ani zwigksza¢
ta droga obowiazkow i ciezardw publicznoprawnych obywatela. Formuluje sie
wiec odpowiednio zakaz wypelniania luk w przepisach (normach)'” kompe-
tencyjnych oraz zakaz wypelniania luk zwigkszajacych obowiazki admini-
stracyjnoprawne (ci¢zary publicznoprawne) obywatela.

Zaréwno w tym kontekscie, jak i niezaleznie od niego w opracowaniach
doktrynalnych stwierdza si¢ tez czesto, ze istnieje zakaz wypelniania luk
w prawie ,,na niekorzys¢ podatnika” (lub szerzej: podmiotu administrowa-
nego), wigzany zazwyczaj z topika prawnicza wyrazang w maksymie in dubio
pro libertate (lub odpowiednio w maksymach: in dubio contra fisci; ubi du-
bio ibi libertas). Dopiero na tym tle niektorzy autorzy dopuszczajg analogie
»ha korzy$¢” podmiotu administrowanego.

Analiza praktyki stosowania prawa administracyjnego, jak i orzecznictwa
sgdowoadministracyjnego dowodzi natomiast, ze pojecie luki w prawie czy tez
analogii nie jest zbyt czesto uzywane. Kiedy natomiast jest uzywane, to zazwy-
czaj dla uzasadnienia braku mozliwosci wypelniania luk w prawie (zwlaszcza
na niekorzys¢ podatnika/podmiotu administrowanego), a tylko wyjatkowo —
cho¢ wydaje sie, ze coraz czesciej, jako argument za wnioskowaniem z ana-

15 Por. np. J. Zimmermann, Aksjomaty, s. 118.

16 J. Starosciak, Prawo administracyjne, s. 41.

17 Pojecia ,,przepis prawa” i ,norma prawna” beda czgsto na potrzeby niniejszej pracy uzy-
wane zamiennie. Stoimy bowiem na stanowisku, ze ogdlny charakter zawartych tu rozwazan co
do zasady pozwala na takie uproszczenia, bez uszczerbku dla przejrzystosci wywodu.
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logii i za wypelnianiem luk w prawie administracyjnym. Zazwyczaj chodzi
w tych przypadkach o luki w prawie administracyjnym procesowym's, rzadziej
- o0 luki w prawie administracyjnym materialnym. Nawet i wowczas punktem
wyijscia jest jednak legalistyczny poglad (a w kazdym razie poglad zakladany
prima facie), wyrazony jasno w nastepujacej tezie wyroku NSA z 15.1.2013 r.
(IT OSK 2451/12, Legalis): ,,Przepisy prawa administracyjnego maja charak-
ter ius cogens, a organy wladzy publicznej dzialajq na podstawie i w granicach
prawa. Analogia jako metoda wykladni, majaca stuzy¢ konstruowaniu kom-
petencji do tworzenia nieprzewidzianych prawem regulacji majacych wptyw
na prawa jednostki, w oparciu o odrebne regulacje prawne, jest niedopusz-
czalna. Oparte na analogii domniemania i subiektywna ocena luk w ustawie
jako bedacych wyrazem nieracjonalnosci ustawodawcy, nie moga stanowic
podstawy do oceny naruszen prawa”'.

Samo stosowanie analogii w doktrynie prawa administracyjnego zasadni-
czo uznaje si¢ wiec za niedopuszczalne, z zastrzezeniem wasko i $cisle ujmo-
wanych wyjatkow od tej zasady?.

Znamienne jest rowniez, ze wspolczesnie w polskiej doktrynie prawa ad-
ministracyjnego porusza sie problem luk w prawie zazwyczaj w odniesieniu
do konkretnej regulacji ustawowej, nie analizujac zbyt gteboko tego, jak luka
w prawie jest rozumiana w teorii czy filozofii prawa.

Powyzsze stanowisko zrodzito watpliwos¢, czy jakis fundamentalny dla
prawa administracyjnego dorobek wyzej wymienionych nauk nie zostat w do-
gmatyce prawa administracyjnego pominiety, niewykorzystany, wzglednie czy
nalezy uzna¢, ze stusznie doktryna go pomija, gdyz nie ma on w prawie admi-
nistracyjnym zbyt istotnego znaczenia. Z uwagi na kontrowersje, jakie rodzi
problematyka luk w prawie na plaszczyznie filozofii i teorii prawa, bardziej

18 Por. uchw. NSA (7) z 14.3.2011 r. (I FPS 5/10, ONSA WSA 2011, Nr 3, poz. 50), a takze
glose do tego wyroku autorstwa W. Sawczyny, A. Skoczylasa (OSP 2011, Nr 12, s. 883 in.).

19 Por. tez np. uchw. TK 2 10.5.1994 r. (W 7/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 23), gdzie czytamy: ,,Zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego z konstytucyjnej zasady legalnosci, jak réwniez z zasady demo-
kratycznego panstwa prawa wynika jednoznaczny wniosek, ze w przypadku, gdy normy prawne
nie przewidujg wyraznie kompetencji organu panstwowego, kompetencji tej nie wolno domnie-
mywac i w oparciu o inng rodzajowo kompetencje przypisywa¢ ustawodawcy zamiaru, ktérego nie
wyrazil. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zajmowal w sprawie przepiséw kompe-
tencyjnych stanowisko zdecydowane, stwierdzajac wielokrotnie, iz przepis kompetencyjny pod-
lega zawsze $cistej wyktadni literalnej, domniemanie objecia upowaznieniem materii w nim nie
wymienionych w drodze np. wykladni celowosciowej nie moze wchodzi¢ w rachube”.

20 Cho¢ niektdrzy (jak np. T. Hilarowicz) ujmuja te wyjatki dos¢ szeroko. Por. tez J.S. Langrod,
Instytucje, s. 71.
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prawdopodobna wydala si¢ by¢ ta pierwsza hipoteza. Z tych przyczyn w ni-
niejszej pracy zdecydowano sie¢ nade wszystko dotrze¢ do istoty zjawiska luki
w prawie, przedstawiajac najpierw wlasne zalozenia teoretyczno-filozoficzne,
a nastepnie analizujac pewna liczbe pogladow nauki prawa na temat luk w pra-
wie, ktére beda w pracy nazywane ,,teoriami luk w prawie” (przy czym poje-
cie teorii postrzega sie tu szeroko, jako kazda w miare spdjna i uzyteczng kon-
cepcje naukowa). Pozwolito to na nakreslenie przybliZonego obrazu tego, co
wspolczesnie mozna (a nawet nalezy) uznawac za luki w prawie. Na tej podsta-
wie réwniez sformulowano wnioski dogmatyczne, probujace zdiagnozowac,
na ile ostrozne podejscie do luk w prawie w obrebie prawa administracyjnego
jest uzasadnione i czy samo pojecie luki w prawie nie powinno by¢ jednak sze-
rzej wykorzystane przez doktryne tej gatezi prawa.

Wybdr tematu pracy wynikal wiec gtownie z przekonania, ze nie warto
postrzegac luki w prawie wylacznie w kategorii zagrozenia, ryzyka. Przedmio-
towa konstrukcja pojeciowa ma bowiem mozliwos¢ by¢ czyms wigcej, moze
stworzy¢ nauce prawa administracyjnego szanse, ktorej nie warto marnowac
(a przynajmniej: o ktorej warto dyskutowac). Fakt, ze na plaszczyznie teore-
tyczno-filozoficznej luka w prawie nie jest jednoznacznie opisana, nie musi
by¢ czym$ deprymujacym — wrecz przeciwnie. W pelni zaaprobowaé mozna
w tym miejscu poglad G. Radbrucha, ktory pisal, ze filozofia prawa nie jest od
tego, aby rozwiazywac problemy, ale po to, by stawiac pytania?..

Przedstawiciel nauki dogmatycznej, jaka jest dziedzina prawo administra-
cyjnego nie musi, jak sadzimy, podejmowa¢ trudu tworzenia wtasnej filozo-
fii prawa. Ma w tym zakresie komfort wyboru tych pogladéw filozoficznych,
ktore sa spojne z wypracowana w jego dziedzinie koncepcja systemu prawa
i pod tym wzgledem jego zadanie wydaje sie prostsze od zadania filozofa. Za-
dania teoretykéw prawa?? sa rowniez z natury bardziej ogdlne, i zapewne trud-
niejsze niz zadania dogmatykow okreslonej dziedziny prawa. Teoretyk prawa
moze np. tworzy¢ niezliczone ilosci typologii luk w prawie, z ktérych kazda

21 Pisal on: ,,Filozofia nie powinna za nikogo decydowa¢, przeciwnie: powinna stawia¢ czto-
wieka w obliczu decyzji. Jej zadaniem nie jest ulatwianie komukolwiek Zycia, lecz jego problema-
tyzowanie. System filozoficzny powinien przypominaé gotycka katedre, w ktorej jedne elementy
dzwigaja drugie mocg wzajemnej przeciwstawnosci. Jakze podejrzana musiataby by¢ filozofia nie-
uznajaca $wiata za celowy wytwor rozumu, a jednoczesnie usitujaca wtloczy¢ go gtadko w kate-
gorie rozumowego systemu! Jak prézna bylaby egzystencja, gdyby $wiat nie byt w ostatecznym
rachunku sprzecznoécia, a zycie - rozstrzygnieciem” (G. Radbruch, Filozofia prawa, s. 84).

22 Por. interesujace opracowanie monograficzne P. Jabloriskiego pt. Zagadnienia roli filozofii
w teorii prawa — polskie spory o role filozofii w teorii prawa, Wroctaw 2014; http://www.bibliote-
kacyfrowa.pl/Content/63460/Polskie_spory_o_role_filozofii_w_teorii_prawa.pdf.
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moze okazac si¢ przydatna dogmatykowi, ale to ten ostatni ma wiedz¢ na temat
rzeczywistej przydatnosci danej konstrukeji prawnej i danego pojecia praw-
nego w ,jego” dziedzinie.

Umiejscowienie zjawiska luki w systemie danej dziedziny prawa moze wigc
okazac¢ si¢ fatwiejsze dla dogmatyka nie tyle z uwagi na bardziej ograniczony
zakres pola badawczego, tj. bardziej ,praktyczng” i ,konkretna” (anizeli ,fi-
lozoficzna” czy ,ogdlnoteoretyczng”) plaszczyzne badania, sprowadzajaca sie
gtéwnie do analizy, czy (i w jaki sposob) nalezy stosowaé prawo administra-
cyjne zawierajace luki. Chodzi raczej o to, ze aksjologia prawa administracyj-
nego, jego zasady ogolne, jego instytucje i pojecia teoretyczne, tworza swoisty
kosciec systemu tej dziedziny prawa, ktdry powinien wskazywa¢ droge do roz-
wiazania kazdego zagadnienia prawnego, ktdre napotykaja podmioty stosu-
jace prawo, nawet najbardziej spornego na plaszczyznie teoretyczno- czy filo-
zoficznoprawnej. Jak trafnie stwierdza J. Zimmermann: ,Jezeli wiemy, chocby
intuicyjnie, czym naprawde jest prawo administracyjne, nie bedziemy robié
wiekszych bledéw ani przy stanowieniu norm tego prawa, ani przy jego stoso-
waniu lub przy kontroli jego stosowania”?.

Powodem zajecia si¢ tematem luk w prawie (uyjmowanym tu jako problem
wystepujacy na plaszczyznie prawa administracyjnego), bylo zatem w pierw-
szej kolejnosci przekonanie, Ze pelna adaptacja (wykorzystanie) teoretycz-
nego tego pojecia na gruncie polskiej nauki prawa administracyjnego nie
zostala jeszcze dokonana w sposob wyczerpujacy. Rozwijanie na wlasne po-
trzeby pojec teoretycznoprawnych jest natomiast tak samo istotnym zada-
niem dogmatyki prawa administracyjnego, jak tworzenie instytucji i poje¢
swoistych, wlasciwych tylko temu prawu. Wszelkie badania w tym zakresie
powinny by¢ jednak prowadzone z uwzglednieniem owego ,,kos$¢ca” systemo-
wego, opisanego w dorobku nauki prawa administracyjnego, ktory powinien
ulatwia¢ odpowiedz na wszelkie istotne pytania, stawiane czy to z perspektywy
teoretycznej, czy filozoficznej, a przynajmniej powinien wskazywac praktyczng
droge do udzielania na nie wlasciwych odpowiedzi.

2. Kryzys prawa administracyjnego?
Jednak nie tylko magia mglistego pojecia luk w prawie ani tez nie sama

tylko che¢ rozwiklania tajemnicy jakiej$ questionis diabolicae stanowily po-
wad zajecia si¢ tematem luk w prawie (jako zjawiska mogacego wystepowac

23 ], Zimmermann, Aksjomaty, s. 29.
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na plaszczyznie stosowania prawa administracyjnego). Uznano, ze prowadze-
nie badan w opisywanym zakresie wynika tez z potrzeby chwili. Doktryna
prawa administracyjnego coraz czesciej zwraca bowiem uwagg, ze prawo ad-
ministracyjne w Polsce — przynajmniej w sferze jego stanowienia — przezywa
kryzys?. Inflacja przepisdéw, nagle i czeste zmiany prawa, jego niescistos¢, nie-
jednoznacznos¢ lub przesadna kazuistyka, btedy, sprzecznosci i wreszcie — luki
- zwlaszcza te wynikajace z rozmaitych niedociagni¢¢ ustawodawczych, staly
sie dla podmiotéw stosujacych prawo administracyjne problemami codzien-
nymi, niemal powszechnymi.

Niedostatki polskiego prawa przektadajq sie rowniez na niejednolito$¢ sto-
sowania prawa przez organy administracji publicznej (jak i niejednolitos¢
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego), co ostabia poczucie pewnosci prawa
u podmiotéow administrowanych nie mniej niz wskazana wyzej niska jakos¢
prawa i jego luki.

Z samej obserwacji tych zjawisk mozna wnioskowac¢, ze zacytowana wyzej
teza J. Starosciaka, ze nie mozna w prawie administracyjnym ,,zaktadac istnie-
nia luk”, powinna ulec rewizji, aby nie zosta¢ uznang za tez¢ kontrfaktyczna.

Problemy obecnego prawodawstwa nie wynikaja zreszta tylko z niskiej ja-
kosci przygotowywanych aktéw normatywnych czy ze ztej praktyki stosowa-
nia prawa. W obecnych czasach ustawodawcy niezwykle trudno jest nadazy¢
za rzeczywistoscia spoleczna, ktora ulega ciaglym przeobrazeniom i stwarza
nowe potrzeby. Wskazanym zjawiskom sprzyja niewatpliwie rozwdj nauki,
technologii, w tym rozwoj technik komunikacji spotecznej. Ciaglym przeobra-
zeniom ulega rowniez samo prawo, jego postrzeganie i stosowanie, a takze
oczekiwania w stosunku do niego formulowane?. Na przyklad multicentrycz-

24 Por. zwlaszcza: J. Zimmermann, tamze, s. 261-268 (Aneks. O kryzysie prawa administra-
cyjnego), a takze zbior artykulow przygotowanych w zwiazku ze Zjazdem Katedr Prawa i Poste-
powania Administracyjnego, ktéry odbyt si¢ w Bialymstoku (23-26.9.2012 r.) pt. Kryzys prawa
administracyjnego w administracji publicznej, opublikowanych w czterech tomach (o tytutach: Ja-
kos¢ prawa administracyjnego; Inflacja prawa administracyjnego; Wypieranie prawa administra-
cyjnego przez prawo cywilne; Wykfadnia i stosowanie prawa administracyjnego - wszystkie pod
red. naukowa D.R. Kijowskiego i P.]. Suwaj, Warszawa 2012). Warto réwniez przytoczy¢ w tym
miejscu wypowiedz M. Mézdzenia-Marcinkowskiego, ktory analizujac samo stowo ,.kryzys”, pisze
tak: ,,Stowo «kryzys» pochodzi z jezyka greckiego «krisis» i ogolnie oznacza zdarzenia takie jak
wybér, decydowanie, zmaganie sie, ktére poddawane jest presji czynnika czasu (...)” - M. Méz-
dzen-Marcinkowski, Problematyka wspotzaleznosci, s. 17.

25 Np. jak trafnie wskazuje J. Supernat: ,,Obywatele oczekuja dzisiaj wigkszej kontroli nad
wiasnym zyciem, wiekszych mozliwosci dokonywania odpowiadajacych im wyboréw i — w kon-
sekwencji — wigkszej roznorodnosci oferowanych przez administracje ustug, a takze wigkszej ich
indywidualizacji/personalizacji (...)” - J. Supernat, Administracja, s. 165.
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no$¢ systemu prawnego, bedaca konsekwencja przystapienia Polski do Unii
Europejskiej, wymusza nowe podejscie do wykltadni prawa krajowego, przez
uwzglednienie zasad i wartos$ci wyprowadzonych czesto wyltacznie z ,,ducha
Traktatéw” przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Faktem jest tez
wzrost znaczenia tzw. prawa sedziowskiego, przy czym nie chodzi tu juz tylko
o wplyw orzecznictwa sadow administracyjnych na procesy stosowania prawa
administracyjnego, ale rowniez o — coraz czesciej obserwowane réwniez w Pol-
sce — zjawiska prawotworstwa sadowego?. W orzecznictwie polskich sagdow
administracyjnych coraz chetniej i odwazniej sigega sie do wykladni celowo-
sciowej, funkcjonalnej, systemowej itp., juz nie tyle dla kontroli poprawnosci
wykladni literalnej, ile po to, by ,naprawi¢” pewne oczywiste niedostatki prze-
pisow prawa. Doktryna tworzy si¢ konstrukcje pojeciowq ,legalnosci celu”,
umozliwiajaca de facto szersza kontrole sadowaq dzialan administracji. Wy-
kfadnia funkcjonalna (celowo$ciowa) zyskuje przy tym zupelnie nowe oblicza,
rozwijane w orzecznictwie sadowym. Odrebnie i szeroko w nauce opisuje si¢
chociazby dyrektywy wyktadni prokonstytucyjnej lub prowspodlnotowej, ktore
zdajg si¢ odgrywacl coraz istotniejsza role zwlaszcza w przypadku rozmaitych
btedéw i niedopowiedzen ustawy. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze co-
raz cze$ciej akcentuje si¢ w nauce i orzecznictwie role zasad ogdlnych prawa
administracyjnego i jego aksjologii?’.

W kazdym razie, analizujac stan dzisiejszego prawodawstwa, a takze to,
jak ono funkcjonuje w rzeczywistoéci prawnej, mozna zaobserwowac zardwno
okreslone przejawy kryzysu, jak i przejawy reakcji na ten kryzys, w tym row-
niez pewne oznaki pozytywnych przemian w podejsciu do samego prawa
administracyjnego - uswiadamiajacych rowniez potrzebe zmiany paradyg-
matu nauki tego prawa. Inflacja prawa administracyjnego, czeste wystepowa-
nie w nim luk, jest na pewno oznaka swoistego kryzysu prawa. By¢ moze zjawi-
ska tzw. prawotworstwa sagdowego, obserwowane w dzisiejszej praktyce dzia-
tania sadéw administracyjnych, czy chociazby fakt postugiwania si¢ przez te

26 Por. zwlaszcza: D. Dgbek, Prawo sedziowskie. L. Morawski, piszac o przyczynach ,aktyw-
nosci” sedzidw w sferze tworzenia prawa, wskazuje, ze jedna z przyczyn tego aktywizmu jest po-
wigzanie systemow ustrojowych z systemami partyjnymi oraz tzw. skrzywienie wiekszosciowe dzi-
siejszych systemow politycznych (L. Morawski, Gtéwne problemy, s. 305). Mozna wigc twierdzic,
ze sedziowie w pewnych sytuacjach czuja si¢ niejako w ,,moralnym obowigzku” tworzenia prawa,
zwlaszcza w sferze, w ktdrej obserwuja jego luki, w celu zazegnania niebezpiecznego monopolu
wiadzy ustawodawczej wzgledem innych wtadz funkcjonujacych w obrebie jednego panstwa.

27 Tematyce aksjologii prawa administracyjnego po$wiecony zostal m.in. Zjazd Katedr Prawa
i Postepowania Administracyjnego (Zakopane, 18-21.9.2016 r.).
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sady administracyjne kryterium tzw. legalnosci celu — stanowia wlasnie reak-
cje na pewnego typu degeneracje prawa, a zarazem probe odnajdywania w idei
prawa innych wartosci niz tylko legalnos¢ (pomimo ze nie w kazdej sytuacji ta
reakcja bedzie zastugiwaé na pozytywna ocene¢ nauki).

W tym $wietle dokonanie analizy problemu luk wystepujacych w prawie
administracyjnym uznano za potrzebne i uzasadnione.

II. Przedmiot, cele i gldwne zalozenia pracy

Praca dotyczy luk obserwowanych na plaszczyznie stosowania prawa ad-
ministracyjnego, co nie oznacza, ze chodzi tu o jaki$ odrebny (swoisty) rodzaj
luk w prawie.

Pewna oczywistoscig jest stwierdzenie, ze dazenie do podkreslania odreb-
nosci gatezi prawa przez tworzenie pojec ,,specyficznych” dla tej gatezi, moze
okaza¢ sie zgubne i prowadzi¢ do niewlasciwych wnioskow, zwlaszcza gdy
straci sie z oczu fakt, ze prawo administracyjne — w wielu aspektach tak specy-
ficzne i odmienne od innych galezi prawa, nie funkcjonuje autonomicznie, ale
jest elementem wigkszej catosci — systemu prawa obowiazujacego w Polsce.

Celem niniejszej pracy nie jest wiec proba udowodnienia tezy o istnieniu
luk specyficznych dla prawa administracyjnego. Bedzie ona co najwyzej wska-
zywad, ze z punktu widzenia tego prawa ich wystepowanie nalezy ocenia¢ od-
miennie (faczy¢ z nimi odmienne skutki) od analogicznych zjawisk obserwo-
wanych z perspektywy innych galezi prawa.

Nie bedzie tu tez chodzito o szczegdlne wzbogacenie dorobku teorii czy fi-
lozofii prawa, lecz bardziej uchwycenie ogélnego sensu i znaczenia pojecia luki
w prawie, wypracowanego w dorobku tych wilasnie nauk, dla potrzeb badan
podejmowanych w dziedzinie prawa administracyjnego. Z koniecznosci praca
ma wiec charakter nie tylko dogmatycznoprawny, lecz takze - w ograniczonym
zakresie — teoretyczno- i filozoficznoprawny. Praca niniejsza ma wiec na celu
przede wszystkim odpowiedzie¢ na pytanie, czy badanie luk na plaszczyznie
prawa administracyjnego (w szczegdlnosci zglebianie istoty tego pojecia)
niesie w sobie jakas odrebna wartos¢ poznawcza (naukowsq i praktyczna)
dla tej dziedziny prawa, czy tez nie - poczawszy od fundamentalnego pytania,
czy dostrzeganie luk w prawie administracyjnych w swietle zasady legalnosci
dzialania administracji ma w ogdle sens.

Temat badan zostal w tym kontekscie sformulowany nastepujaco: ,,Luka
w prawie. Istota zjawiska oraz jego znaczenie dla prawa administracyjnego”.

11



Wstep

Celowo uzyto w tytule pracy okreslenia ,,luka” w liczbie pojedynczej, dla pod-
kreslenia ogodlnego, teoretycznego, a czgsciowo nawet filozoficznego charak-
teru opracowania, ktore ma zglebia¢ - w odniesieniu do prawa administracyj-
nego - problem najbardziej fundamentalny: Czym jest luka w prawie? Poza
tym m.in.: Jaka jest jej istota, jakie znaczenie i sens? Jakie powoduje ona kon-
sekwencje w zZyciu prawnym (a zwlaszcza w procesie stosowania prawa admi-
nistracyjnego?®)? Jakie nalezy (a przynajmniej warto) mie¢ wobec niej przeko-
nania?

Nie chodzilo wiec bynajmniej o negowanie potrzeby tworzenia typologii
luk w prawie. Chodzito raczej o zaakcentowanie w ten sposob gtownego celu
pracy, ktéorym bylo przedstawienie ogdlnej koncepcji teoretycznej (a cze-
sciowo i filozoficznej) wyjasniajacej znaczenie zjawiska (a zarazem wykazuja-
cej przydatnosc¢ pojecia) luki w prawie administracyjnym, a zatem o polozenie
nacisku na istote tego zagadnienia i jego znaczenie dla budowania uzytecznego
dla praktyki modelu stosowania prawa administracyjnego.

Praca ma stanowi¢ analize kwestii luki w prawie z perspektywy dogma-
tyki prawa administracyjnego, z uwzglednieniem potrzeby praktyki stosowa-
nia tego prawa, a nie w celu rozwijania dorobku innych dyscyplin naukowych.

Dorobek filozofii i teorii prawa — przytoczony jedynie czastkowo, z odesta-
niami do innych publikacji, bedzie zatem traktowany jako podstawowy (i ko-
nieczny) punkt wyjscia, a zarazem zrédlo inspiracji dla rozwazan dogmatycz-
noprawnych?.

Ramy opracowania nie pozwalaja na szczegdtowe omdwienie luki jako zja-
wiska wystepujacego w okreslonych regulacjach normatywnych z zakresu
prawa administracyjnego. Owszem, regulacje te beda przytaczane w réznych
miejscach, ale z koniecznosci fragmentarycznie i przyktadowo, jedynie dla zo-
brazowania tez natury ogdlniejszej, teoretycznej.

Praca niniejsza nie ma wigc na celu opisania wszystkich luk, jakie obecnie
wystepuja w szeroko pojetym prawie administracyjnym. Nie ma tez za zadania
w sposoOb szczegotowy zglebia¢ calego dostepnego materialu normatywnego.

28 Za Z. Ziembinskim przyjeto, ze stosowanie prawa oznacza ,czynienie uzytku z jakiej$
przyznanej przez normy prawne kompetencji” (Z. Ziembiriski, Wstep, s. 202), przy czym pojecie
kompetencji rozumie si¢ w pracy w niektérych miejscach szerzej (,competence, power public or
private”), w sposob umozliwiajacy odnajdywanie zwiazkow pomiedzy czynnosciami konwencjo-
nalnymi ,,publicznymi” i ,prywatnymi” wlasnie na plaszczyznie aksjologicznej (por. tamze, s. 201).

29 Por. np. J. Stelmach, Ponowoczesna filozofia prawa, s. 17, ktory pisze: ,,(...) filozofia prawa
zawsze byla do$¢ specyficzng dziedzing wiedzy, ulokowang gdzies na pograniczu dogmatyki
prawniczej i filozofii ogolnej”.
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W tym sensie nie jest to praca o lukach w konkretnych regulacjach admini-
stracyjnoprawnych, lecz raczej praca o luce w prawie, rozumianej jako kon-
strukcja teoretyczna (myslowa), przydatna do poznania i stosowania prawa
administracyjnego. Taki zabieg nie wydaje si¢ jednak pozbawia¢ pracy waloru
»caloSciowego” ujecia obranego problemu badawczego.

Przedmiot badan zostal ograniczony do analizy luki w prawie jako zjawi-
ska wystepujacego nie tylko na plaszczyznie stosowania prawa przez organy
administracji publicznej, ale czesciowo rowniez na ptaszczyznie kontroli dzia-
talnosci tych organéw, sprawowanej przez sady administracyjne. Praca sku-
pia sie wiec przede wszystkim na odpowiedzi na pytanie, jak organy admi-
nistracji publicznej i sady administracyjne w demokratycznym panstwie
prawnym powinny traktowac przepisy prawa administracyjnego zawiera-
jace luki (w szczegoélnosci: jakie obowiazki wynikaja z samego faktu dostrze-
gania luk w prawie dla wyzej wymienionych podmiotow; jakie mozliwosci
dzialania sie z tym wiaza; jaka odpowiedzialno$¢ spoczywa na tym, kto przy
stosowaniu prawa taka luke dostrzega, i jakie moga by¢ konsekwencje jej nie-
dostrzegania).

Mimo ze przedmiotem badan jest zagadnienie luk w prawie administra-
cyjnym, a nie luk wystepujacych w innych dziedzinach prawa, nie oznacza
to jednak, ze praca moze zupelnie pomija¢ watki dotyczace chociazby prawa
cywilnego czy karnego. Znamienne jest, Ze problematyka luk w prawie jest
wlasciwie najchetniej podejmowana w dogmatyce prawa cywilnego. Teoria
i filozofia prawa rowniez odnosza si¢ w gldwnej mierze do przykltadow za-
czerpnigtych wlasnie z tej dziedziny prawa®. Do zjawiska luk w prawie wprost
nawiazuja kodeksy cywilne wielu krajéow. Wystarczy wspomnie¢, ze juz Ko-
deks Napoleona w art. 4 ustanawial zasade, ze s¢dzia nie moze odmowic za-
stosowania ustawy pod pretekstem, ze ta milczy. Kwestia luk w prawie od sa-
mego poczatku byta wiec wigzana przede wszystkim z dziatalnoscia sedziego
stosujgcego prawo cywilne.

Nauka prawa administracyjnego jako nauka wyksztalcona znacznie pdz-
niej niz nauka prawa cywilnego, musi uwzgledniaé te zaszlosci, ale powinna
tez umiec patrze¢ ze swojej autonomicznej perspektywy*. W przypadku luk
w prawie kwestia rozgraniczenia regulacji poszczegdlnych gatezi prawa czy
ogolniejsza kwestia okreslenia linii demarkacyjnych pomiedzy prawem pu-

30 Na co trafnie zwracat uwage w doktrynie prawa administracyjnego m.in. E. Smoktunowicz,
Analogia, s. 31.
31 Por. J. Zimmermann, Aksjomaty, s. 9.
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blicznym i prywatnym nie traci wcale na znaczeniu, jednak musi by¢ uzupel-
niona rowniez o analiz¢ zwiazkow pomiedzy réznymi galeziami prawa funk-
cjonujacymi w ramach jednego systemu prawnego. Dostrzeganie luki w pra-
wie wymaga bowiem patrzenia na prawo nie tylko z perspektywy przepisow,
w ktorych ona ,,wystepuje”, ale z perspektywy caltego ich kontekstu norma-
tywnego i faktycznego, nie zawsze ograniczonego do danej galezi prawa. Jak
trafnie wskazuje E. Letowska, ,,(...) to, ze wystepuje wzajemny wplyw réznych
dziedzin prawa jest konsekwencja tego, Ze prawo jest (a wlasciwie powinno
by¢) systemem, a nie zbiorem wysp”*2.

Praca ma wiec na celu ustalenie prawidtowego dzialania organow stosuja-
cych prawo administracyjne zawierajace luki, przy czym chodzi tu o organy
administracji publicznej funkcjonujace w Polsce. Mozna bowiem zaltozy¢, ze
- nawet przy ograniczeniu badan do systemoéw prawa kontynentalnego - ina-
czej do pojecia luki w prawie bedzie odnosi¢ si¢ doktryna polska, a inaczej
niemiecka czy francuska, bo kazda z nich musi uwzglednia¢ wlasne zasztosci
historyczne, odmienny rozwoj spoteczenstw czy cho¢by nawet odmienne na-
stawienie spofeczne do podmiotow wykonujacych wtadze publiczna.

To ograniczenie zakresu badawczego nie oznacza jednak, Ze praca zupel-
nie moze pomija¢ watki dotyczace systemow common law. Zagadnienia te
w pewnym stopniu zostang podjete w ostatniej czesci pracy — przy omawia-
niu gtéwnych nurtéw wspodtczesnej filozofii prawa. Przyjeto bowiem zalozenie,
ze zaro6wno systemy common law, jak i systemy prawa kontynentalnego, jako
wyroste z tego samego kregu europejskiej kultury prawniczej, sa ze sobg spo-
krewnione, zwlaszcza w owej esencjonalnej dla wszelkiego prawa plaszczyznie
filozoficznoprawnej. Na ten mozliwy aspekt badania tematyki luk w prawie
trafnie zwrocil uwage S. Hutter w obszernej publikacji na temat luk w prawie
administracyjnym (szwajcarskim), czyniac go jednym z podstawowych wat-
kow swoich rozwazan. We wstepie do tej publikacji czytamy m.in.:

»,Czy luka w prawie jest tylko papierowym tygrysem teorii prawa czy tez
legenda naszej kultury prawniczej? Z pozytywizmu prawniczego Kelsena po-
chodzi twierdzenie, ze wypelnianie luk w prawie moze by¢ eliminowane wy-

32E. Letowska, O systemowej interpretacji, s. 285. Autorka w ww. tekécie zwraca uwage na spe-
cyfike interpretacji tekstow regulujacych prawo wyborcze, na ktdrg jej zdaniem powinien oddzia-
tywa¢ fakt, ze ,,prawo wyborcze (kreujace publiczne prawo podmiotowe) jest jednoczesnie (...)
przedmiotem zainteresowania prawa konstytucyjnego i Konstytucji, jak rowniez dogmatyki i wy-
ktadni praw cztowieka. Chodzi mi przy tym nie tyle o przedmiot czy o kierunek interpretacji, lecz
o wybdr jej metody, a zwlaszcza dowartosciowania dyrektyw systemowych, nawiazujacych do
Konstytucji i praw cztowieka” (tamze, s. 286).

14



II. Przedmiot, cele i gléwne zatozenia pracy

facznie «czysto» teoretycznie. Prawo precedensowe jest funkcjonujacym sys-
temem prawa, ktory wydaje sie nie znac¢ teorii luk prawnych. Z negacji lub tez
ignorowania luk prawnych mozna zbadac ich znaczenie oraz warto$¢ z nowej
perspektywy. W zwiazku z tym, Ze prawo precedensowe przedstawia w uprosz-
czony sposob prototyp systemu prawnego, ktory przypisuje duze znaczenie
prawu sadowemu, nalezatoby przedstawi¢ podobne przykltady z prawa admi-
nistracyjnego Stanéw Zjednoczonych zwiazane z wypelnianiem luk prawnych
a takze przytoczy¢ znaczace teoretyczne proby wyjasnienia relacji pomiedzy
ustawami a prawem sadowym z prawa precedensowego. Nakreslone proby
zwalczania probleméw luk prawnych w prawie administracyjnym poprzez
otwarta, teoretycznie trwalg i praktycznie przydatng strukture osadu bazuja
na syntezie praktycznych i teoretycznych argumentéw obu sfer prawa (...)”%.

Wspomniany aspekt zagadnienia luki w prawie w niniejszej pracy nie zo-
stanie potraktowany zbyt rozlegle, poniewaz uznano, ze nie faczy si¢ on w spo-
sOb bezposredni z celem pracy, ktorym byto, ogdlnie rzecz ujmujac, umiejsco-
wienie pojecia luki w prawie w polskim systemie prawa administracyjnego,
tj. ukonstytuowanie go w siatce pojeciowej, jaka rodzima doktryna postuguje
sie w badaniach naukowych. Przyjeto w zwiazku z tym zalozenie, ze wlasciwa
synteza praktycznych i teoretycznych argumentdw, prezentowanych przez na-
uke obu ww. ,sfer prawa”, bedzie mogta zosta¢ przeprowadzona dopiero po
wykonaniu wyzej postawionego zadania.

Dlatego co do zasady zakres badan zostanie zawezony do zagadnienia luki
w prawie w ujeciu polskiej doktryny prawniczej, przy duzym ograniczeniu
watkéw prawnoporownawczych. Catkowite pominigcie tych watkdw jest nie-
mozliwe, chociazby dlatego, ze doktryna polska w omawianym zakresie pet-
nymi garsciami czerpata i nadal czerpie z zagranicznego dorobku nauki prawa.

W toku wywodu pojawia si¢ odniesienia do zjawiska tzw. multicentrycz-
nosci systemu prawa, rozumianej w szczegdlnosci jako konsekwencja wza-
jemnych oddzialtywan prawa unijnego i systemdéw krajowych, a takze do no-
wych zjawisk spolecznych, jak globalizacja (czy glokalizacja), majacych wptyw
na funkcjonowanie rodzimego systemu prawa. Wskazane zjawiska nie beda
w pracy jednak szerzej omawiane. Uznano bowiem, ze teoretyczna konstrukcja
luki w prawie powinna by¢ w pierwszej kolejnosci dobrze osadzona w syste-
mie prawa krajowego, azeby moc ja zestawiac ze specyfika systemu multicen-
trycznego czy rozmaitymi zjawiskami oddziatujacymi na obowiazujacy w Pol-
sce system prawa niejako ,,z zewnatrz”.

33 S. Hutter, Die Gesetzesliicke, s. 1-2.
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Praca niniejsza tylko do pewnego stopnia porusza kwesti¢ wyjasnienia na-
tury i przebiegu rozumowan analogicznych, uznajac jg za drugorzedna wobec
pytania o to, czym jest luka w prawie administracyjnym (jaka jest jej istota).

Zdecydowano si¢ przy tym nie wprowadza¢ wyraznego rozgraniczenia po-
miedzy wykladnia prawa a kwestia uzupelniania luk w prawie (w szczegol-
nosci za pomoca analogii), nie dlatego, Ze uznano, iz ta granica jest sporna czy
nieczytelna, tylko dlatego Ze uznano, iz nie istnieje ona na pewnym poziomie
myslenia o prawie. Przyjeto, ze problem luki w prawie nie zaczyna si¢ wcale
tam, gdzie konczy sie wykladnia - chodzi raczej o problem istniejacy na zu-
pelnie innej ptaszczyznie. Ponadto — w zaleznosci od tego, jak si¢ definiuje po-
jecie wykladni — moze chodzi¢ o problem istniejacy w ramach wykladni lub
poza nia, co stawia pod znakiem zapytania potrzebe¢ okreslania Scislej granicy
pomiedzy wykladnia a uzupetnianiem luk.

Niedostrzeganie istoty luk w prawie moze przektadac sie na bledy w wy-
kfadni, ostabia¢ wrazenie szczerosci wypowiedzi zawartej w decyzji interpre-
tacyjnej badz tez prowadzi¢ do stosowania prawa w sposdb pozbawiajacy to
prawo wartosci, nonsensowny. Pierwotng przyczyng popelniania takich ble-
dow nie jest jednak nieumiejetno$¢ rozgraniczenia wykladni prawa od luk
W prawie, co raczej niezrozumienie istoty pojecia luki w prawie, jego znaczenia
i sensu dla badan nad prawem i dla rzetelnej oceny (kontroli) ich wynikdow.
Ow btad zakladanej perspektywy poznawczej - z ktérego wynika marginali-
zowanie czy wrecz bagatelizowanie zagadnienia luk w prawie w koncepcjach
wykladni prawa administracyjnego, moze by¢ zniwelowany przez akceptacje
okreslonych zatozen ,modelu stosowania prawa administracyjnego, zawiera-
jacego luki”, ktéremu to zagadnieniu bedzie poswigcona w szczegdlnosci trze-
cia czg$¢ zawartych tu rozwazan.

Reasumujac, trzeba stwierdzi¢, ze praca niniejsza skupia si¢ raczej na kwe-
stiach fundamentalnych, ogélnych, dla uchwycenia istoty zjawiska luki w pra-
wie — przede wszystkim na bazie rodzimych doswiadczen i rodzimego dorobku
nauki prawa, ktdry uznano za niezwykle wartosciowy i gleboki, a w wielu miej-
scach — warty odswiezenia. Chodzi bowiem o udowodnienie tezy, ze zjawisko
luki w prawie nie moze by¢ pomijane ani deprecjonowanie w procesach
stosowania prawa administracyjnego. Z przeprowadzonych badan wynika
bowiem, Ze bez pojecia luki w prawie (lub pojec¢ bedacych odpowiednikami
tego pojecia) nie jest mozliwe konstruowanie takiego modelu stosowania
prawa administracyjnego, ktory w sytuacji niepewnosci co do istnienia lub
tresci prawa umozliwialby rzeczywista ochrone jednostki przed naduzy-
ciami ze strony administracji, oraz to, ze luka w prawie rodzi po stronie
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podmiotéw administrowanych okreslone oczekiwanie, ktore w demokra-
tycznym panstwie prawa powinno zaslugiwac¢ na ochrone. Nie sposdb jest
jednak wykaza¢ prawnej relewantnosci tego oczekiwania bez uswiadomienia
sobie i zrozumienia najpierw tego, jak (w jakim sensie) luka ,,istnieje” w pra-
wie.

A zatem pierwszym celem niniejszej pracy bylo udowodnienie i uznanie
za zasad¢ (a nawet pewnik - aksjomat®*) prawa administracyjnego tego, ze zja-
wisko luki w przestrzeni prawa administracyjnego zawsze moze zaistnie¢
(»zasada uwzgledniania prawdopodobienstwa luki w prawie”), co wigcej — Ze
subiektywnie moze by¢ ono dla czlowieka (jednostki/obywatela/cztonka jed-
nego spoleczenstwa) ,prawdziwsze” i blizsze niz jakiekolwiek, zwlaszcza wa-
sko rozumiane ,,prawo”.

Drugim celem pracy byto natomiast wykazanie i uznanie za zasade prawa
administracyjnego, ze w procesach stosowania prawa administracyjnego na-
lezy raczej dazy¢ do uchwycenia sensu (wartosci) istnienia rzeczywistej luki
w prawie anizeli deprecjonowac fakt jej istnienia, poniewaz w przeciwnym
razie mozna trwale zaprzepasci¢ (zwiazana z tg luka) szanse ochrony jed-
nostki przed pozornym lub blednym prawem.

Mowienie o lukach w prawie administracyjnym uznano w konsekwencji
nie tylko za mozliwe czy dopuszczalne, lecz takze konieczne - o ile chcemy,
aby prawo administracyjne bylo urzeczywistniane zgodnie ze standardami de-
mokratycznego panstwa prawnego. Co wiecej, starano sie wykazaé, ze model
stosowania prawa administracyjnego (oraz model kontroli jego stosowania)
powinien ulec pewnej modyfikacji (cho¢by miata ona polegaé na nieznacznym
»przesunieciu akcentow”), aby te standardy mogty by¢ wypelnione®.

Reasumujac, trzeba stwierdzi¢, ze przedmiotowa praca ma nade wszystko
udowadnia, ze zjawisko luki w prawie powinno by¢ przedmiotem badania
nauki prawa administracyjnego, poniewaz bez poznania istoty i znaczenia
tego zjawiska procesy stosowania tego prawa nie beda przebiegac¢ w sposob
prawidlowy, zgodny ze standardami demokratycznego panstwa prawnego.

34 W rozumieniu, jakie temu pojeciu nadaje J. Zimmermann, Aksjomaty.

35 Istotnym punktem odniesienia dla sformutowania wlasnych wnioskow w tym zakresie oka-
zal si¢ model wykladni w prawie administracyjnym zaprezentowany przez W. Jakimowicza, nasta-
wiony na realizacje publicznych praw podmiotowych, oraz uzupetniajace ten model konstrukcje
pojeciowe: podstaw wladztwa administracyjnego (w ujeciu zaproponowanym przez M. Krawczyka
w monografii pt. Podstawy wladztwa administracyjnego) oraz stuzby publicznej (ujmowanej z ko-
lei przez P. Wszotka jako nadrzedne (podstawowe) kryterium wyodrebniania prawa administra-
cyjnego w monografii pt. Kryteria wyodrgbniania prawa administracyjnego).
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