Wstep

Wypada zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze zjawisko naduzycia prawa jest tak stare
jak samo prawo!. Juz w samej konstrukcji prawa podmiotowego, jako jurydycznym in-
strumencie opisania sfery wolnosci jednostki, zawarte jest niebezpieczenstwo skorzy-
stania z tej wolnoéci niezgodnie z zatozeniami przy$wiecajacymi ustawodawcy tworza-
cemu gwarancje prawne tej wolnosci lub w sposdb nieakceptowalny z punktu widzenia
pewnych fundamentalnych zalozen aksjologicznych porzadku spolecznego. Podobnie
mozna postrzegaé obejécie prawa — natura ludzka nielatwo poddaje sie wszelkim for-
mom normatywnego ,,skrepowania” i objawia wrodzona sklonno$¢ do ich unikania,
a wiec obchodzenia.

Zrédet historyczno-filozoficznych koncepcji naduzycia prawa mozna upatrywaé
w poszukiwaniu idei stusznosci w prawie, metod reakcji na negatywne konsekwencje
nadmiernego formalizmu, ,usztywniajacego” porzadek prawny. W koncepcji naduzy-
cia prawa chodzi wlasnie o korekte prawa, ktére w danym przypadku pozwala na ko-
rzystanie z uprawnien w sposob prowadzacy do niesprawiedliwosci.

Koncepcja naduzycia prawa ma ewidentnie rodowdd cywilistyczny, na gruncie tej
galezi prawa doczekala sie tez najbogatszego opracowania. Wynika to z dwoch podsta-
wowych przyczyn: z jednej strony ze zrodet tej koncepcji, tkwigcych w prawie prywat-
nym, z drugiej z faktu, Ze to stosunki prywatnoprawne, oparte na wolnosci ksztaltowa-
nia relacji prawnych, w granicach dopuszczalnych prawem, wydaja si¢ wrecz predesty-
nowane do stosowania tej koncepcji.

Jak w przypadku wielu probleméw relacji spotecznych, samo zjawisko i metody
przeciwdziatania w konkretnych sytuacjach wyprzedzily opracowanie ogélnej kon-
cepcji naduzycia prawa. W pelni sformalizowane teorie naduzycia prawa pochodza
z okresu tzw. wielkich kodyfikacji z przelomu XIX i XX w., jednakze problematyka ta
nie byla obca jurystom rzymskim2.

Wspolcze$nie wskazuje sie na uniwersalno$¢ konstrukeji naduzycia prawa, ktéra
umozliwia jej wykorzystanie praktycznie we wszystkich galeziach prawa. Jak poka-

L A. Stepkowski, Naduzycie prawa a rozwdj prawa, w: H. Izdebski, A. Stepkowski (red.), Nad-
uzycie prawa, Warszawa 2003, s. 50. Podobnie F. Longchamps de Bérier, Naduzycie prawa w $wie-
tle rzymskiego prawa prywatnego, Wroctaw 2004, s. 283: ,,(...) starozytne do$wiadczenie w zakre-
sie reakcji wobec naduzywania uprawnient dowiodto, iz nie chodzi o zagadnienie aktualne jedy-
nie na pewnym etapie dziejow wspolczesnego prawa”. Analogicznie W. Wgsowicz, w odniesieniu
do konstrukeji obejécia prawa (Obejscie prawa jako przyczyna niewaznosci czynnosci prawnej,
KPP 1999, z. 1, s. 69).

2 Zob. szerzej rozdzial I, § 1 pkt IIL.2.
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zujg wypowiedzi doktryny i judykatury, naduzycie prawa wkroczylo réwniez na grunt
prawa publicznego, w tym administracyjnego.

Oczywiscie w kazdej galtezi prawa naduzycie prawa bedzie wykazywalo pewne spe-
cyficzne cechy, wynikajace ze specyfiki danej regulacji. Tym niemniej samo jadro kon-
cepcji pozostaje wspOlne.

Naduzycie opiera sie na konstrukcji prawa podmiotowego lub, co wida¢ zwlaszcza
w sferze prawa publicznego, kompetencji. Jesli przyjaé, ze prawo podmiotowe jest ju-
rydycznym instrumentem opisu gwarantowanej prawem sfery wolnosci jednostki, to
konstrukeja naduzycia prawa odwoluje sie do zalozenia, Ze tej wolnosci trzeba posta-
wié pewne granice, ktérymi sa prawa innych jednostek czy interesy zbiorowosci, wyra-
zane w kategoriach pojeciowych interesu publicznego, czy szerzej — dobra wspdlnego.
Zaklada sie zatem, ze pewne sposoby korzystania z wolnosci gwarantowanej formulq
prawa podmiotowego sa niedozwolone, godza bowiem w fundamentalne zatozenia ak-
sjologii spofecznej i prawnej. Konstrukcja naduzycia prawa jest wyrazem dazenia do
nadania wolnoéci jednostki granic koniecznych ze wzgledu na potrzebe ochrony innych
waznych spolecznie wartosci i interesow.

Problem ten znakomicie ujal niemiecki FTK, wskazujac, ze ogélna wolnos¢ dzia-
tania jednostki istnieje tylko tak dalece, jak dalece nie narusza praw innych oséb ani
zgodnego z konstytucja porzadku prawnego lub dobrych obyczajow. Konstytucyjnym
obrazem cztowieka nie jest wyizolowana suwerenna jednostka (indywiduum); ustawa
zasadnicza rozwigzuje napiecie pomiedzy jednostka a spoleczenstwem w sensie spo-
tecznego zwiazania osoby, nie naruszajac przy tym jej wlasnej wartosci. Oznacza to jed-
nakze, ze jednostka musi podporzadkowac si¢ tym ograniczeniom jej swobody dziala-
nia, ktdre ustanowit ustawodawca celem ochrony i wspierania wspotzycia w spoleczen-
stwie w granicach wynikajacych z wyznaczanej danymi okolicznosciami koniecznosci,
przy czym zagwarantowana pozostaje samodzielno$¢ jednostki.

W prawie prywatnym jako pokrewna, ale jednak odrebng instytucje prawna trak-
tuje sie obejécie prawa, ktére wyraza sie najogélniej rzecz biorac w dazeniu do uniknie-
cia przy kwalifikacji prawnej danego zachowania normy niekorzystnej dla podmiotu
»obchodzacego” prawo lub do zastosowania w kwalifikacji prawnej zachowania normy
korzystnej dla tego podmiotu. Nastepuje to jednak w sposéb ,,sztuczny”, z wykorzysta-
niem elementéw nie odpowiadajacych, obcych danej relacji prawne;j.

Jedna z charakterystycznych cech naduzycia prawa na gruncie prawa administra-
cyjnego jest swoista ,,dwuaspektowos¢” podmiotowa: mozna je odnosi¢ zaréwno do
podmiotu administrowanego (jednostki), jak i podmiotu administrujacego (organu).
Ta specyficzna cecha wplywa w istotny sposéb na podstawy prawne oraz mechanizm
funkcjonowania obydwu konstrukeji, o czym bedzie mowa szczegétowo w dalszych
partiach pracy.

Specyfika konstrukeji naduzycia prawa wynika z faktu balansowania jednostki
na granicy tego co dozwolone i zakazane. Zakaz naduzycia prawa stuzy przeciwdziata-

3 Wyr. 2 20.12.1960 r. (BVerfGE 12, 45).
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niu zachowaniom, ktére pozostajac w zgodzie z litera prawa, staja w sprzecznosci z ak-
sjologia systemu prawnego, zalozonymi przez prawodawce celami, ktérym ma stuzy¢
caly porzadek prawny i poszczegdlne jego elementy - instytucje prawne.

Zakaz naduzycia prawa mozna zatem wyjasnia¢ odwolujac si¢ do systemdéw war-
tosci, powszechnie akceptowanych w danej spolecznosci (co wyrazaja prawne pojecia
dobrych obyczajéw, dobrej wiary, zasad wspolzycia spotecznego), lub do celéw praw
podmiotowych. W tym ostatnim aspekcie zaklada sie, ze prawodawca okreslajac tres¢
praw podmiotowych kierowat si¢ okreslonymi celami, zapewniajacymi tad i porzadek
spoleczny. Nie jest dozwolone takie korzystanie z praw podmiotowych, ktore jest z tymi
celami niezgodne, wypacza je. W demokratycznym panstwie prawnym urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spotecznej muszg istnie¢ granice wolnosci, a cele praw
podmiotowych pozwalajg na ustalenie dopuszczalnych granic korzystania z nich.

W prawie publicznym naduzycie prawa taczy sie rowniez z konstrukcja kompeten-
¢ji odnoszong zasadniczo do organéw wladzy publicznej. W tym kontekscie koncepcja
naduzycia prawa byla tradycyjnie ujmowana jako element ograniczania wladzy dyskre-
cjonalnej administracji (naduzycie uznania - niem. Ermessensmissbrauch). Koncepcja
ta opiera sie na zalozeniu, ze granicami kompetencji dyskrecjonalnych administracji sg
cele, dla ktérych tg swobode administracji przyznano. Granice te wyznaczaja dozwo-
lone lub zakazane motywy dziatania administracji. Naduzycie uznania to przekroczenie
tych granic wewnetrznych.

Z kolei francuska doktryna prawa administracyjnego wypracowata koncepcje nad-
uzycia wladzy (détournement de pouvoir), ktorej istota wyraza si¢ w wydaniu przez or-
gan administracyjny aktu w granicach jego kompetencji, lecz dla osiagnigcia celu od-
miennego od tego, dla ktérego realizacji akt zgodnie z prawem moglby zostac podjety.

Podobnie, w doktrynie i judykaturze anglosaskiej problem naduzycia w prawie ad-
ministracyjnym pojawia si¢ w kontekscie przekroczenia przez organy administracji
ustawowych granic wladzy dyskrecjonalnej, co na gruncie angielskiej kultury prawnej
okresla sie mianem dziatan ultra vires. Doktryna ultra vires pelni w prawie angielskim
podobna role jak nauka o btedach uznania w prawie niemieckim. W jej ramach pojawia
sie rowniez sformulowanie naduzycie wtadzy (abuse of powers).

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego zagadnienie naduzycia prawa nie
byto kompleksowo analizowane. Dotychczasowe publikacje w zdecydowanej wigkszo-
$ci prezentuja rozwiazania obce i to nie jako samodzielny temat badawczy, lecz przy
okazji innych rozwazan (gtéwnie na temat zasad sadowej kontroli administracji pu-
blicznej). Publikacje zawierajace bardziej oryginalne mysli, odniesienia do krajowego
porzadku prawnego stanowig jedynie krétkie artykuly, ktore ze wzgledu na charakter
i forme nie predestynuja do ocen kompleksowych, a stanowia raczej wzmianki majace
inspirowa¢ do szerszych rozwazan®.

4 W szczegolnosci: P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, w: H. Izdeb-
ski, A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa, Warszawa 2002, s. 187-206; J. Niczyporuk, Naduzycie
kompetencji przez organ administracji publicznej, w: P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie
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Szerokie opracowania zagadnienia naduzycia prawa w sferze prawa administracyj-
nego mozna odnotowa¢ w nauce zagranicznej®. Charakteryzuje je znacznie wigksza
kompleksowos¢ niz wypowiedzi polskiej doktryny, wada natomiast jest to, ze nie sa
opracowaniami prawnoporéwnawczymi®, analizuja zagadnienie wylacznie z perspek-
tywy danego systemu prawnego, przy czym niektore z nich sg juz dos¢ wiekowe i nie
uwzgledniaja nowszej literatury i orzecznictwa. Material ten jest wartosciowy, bo sta-
nowi baze dla stworzenia ogdlnej konstrukeji pojeciowej naduzycia prawa, tym nie-
mniej jednak nie wyczerpuje problemu i nie powinien by¢ przyjmowany bez krytycznej
analizy z uwzglednieniem innych zrédel. Z rozwazan dotyczacych poszczegolnych sys-
temow prawnych trzeba wyciagnaé pewne wnioski podsumowujace, sprobowaé zna-
lez¢ elementy konstrukcyjne koncepcji naduzycia obecne we wszystkich porzadkach
prawnych. Ponadto, trzeba przeanalizowa¢ krajowa doktryne oraz judykature i w niej
postarac¢ si¢ znalez¢ pewne charakterystyczne tendencje.

Z powyzszej prezentacji wynika, ze dotychczasowy stan wiedzy w obszarze, w kto-
rym maja by¢ prowadzone badania, pozostawia niedosyt. W szczegoélnosci w polskiej
doktrynie brakuje kompleksowego opracowania, ustalajacego zakres pojecia naduzycia
prawa w prawie administracyjnym i analizujacego tre$¢ tego pojecia w szerokiej i wie-
loaspektowej perspektywie.

Efektem tego stanu nauki jest do$¢ chaotyczne i przypadkowe wykorzystywanie tej
koncepcji w praktyce stosowania prawa administracyjnego. Ewidentny wydaje si¢ by¢
brak odpowiedniej, porzadkujacej bazy teoretyczne;j.

Z tego wzgledu zasadniczym celem moich badan jest proba stworzenia spojnej teo-
rii naduzycia prawa w prawie administracyjnym.

Spojnosé teorii wymaga w pierwszej kolejnosci przygotowania odpowiedniego apa-
ratu pojeciowego. Juz wstgpne badania wskazuja na ewidentny brak precyzji termi-
nologicznej. Pojecie naduzycia prawa od dawna pojawia si¢ w doktrynie prawa admi-

w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 136-143; M. Hadel, Naduzycie prawa w prawie ad-
ministracyjnym, PPP 2016, Nr 5, s. 46-57; J. Dobkowski, Détournement de pouvoir, w: J. Niczypo-
ruk (red.), Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamiatkowa Profesora Jerzego Ste-
fana Langroda, Paryz 2011, s. 253-272.

5 Zob. zwlaszcza: L. Dubouis, La théorie de 'abus de droit et la jurisprudence administrative,
Paris 1962; Ch. Knddler, Mifbrauch von Rechten, selbstwiderspriichliches Verhalten und Ver-
wirkung im 6ffentlichen Recht, Regensburg 2000; T. Gdchter, Rechtsmissbrauch im 6ffentlichen
Rechts, Ziirich-Basel-Genf 2005; M. Hdslinger, Umgehungsphanomene im Spiegel der Judikatur
der osterreichischen Gerichsthofe 6ffentlichen Rechts, Wien 2012.

6 Istniejg pewne opracowania prawnoporéwnawcze, jednak dotykajace analizowanej przeze
mnie problematyki tylko w pewnej czesci. Przyktadem moze by¢ opracowanie M. Byersa, Abuse
of Rights: An Old Principle, A New Age (McGill Law Journal 2002, vol. 47, s. 389-431), doty-
czace zasadniczo naduzycia prawa w prawie migdzynarodowym czy cenna monografia. M. Taruffo
(red.), Abuse of Procedural Rights: Comparative Standards of Procedural Fairness, The Hague
[w.a.] 1999, passim, dotyczaca naduzycia prawa w prawie procesowym, ale skoncentrowana bar-
dziej na procedurze cywilnej.
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nistracyjnego, zdecydowanie bogatsza pod tym wzgledem jest literatura obca, polska
doktryna jak dotad zainteresowata sie ta problematyka w nader skromnym stopniu. Po-
stuguje si¢ nim réwniez orzecznictwo, nie da si¢ jednak nie zauwazy¢, ze termin ,,nad-
uzycie prawa” stosowany jest niekiedy nawet przez sady w sposob nader intuicyjny,
nawiazujacy w istocie do znaczen jezyka powszechnego, abstrahujacy od specyfiki zna-
czenia naduzycia prawa w jezyku prawnym i prawniczym. Laik moze okresla¢ mianem
naduzycia wiele przypadkéw niezgodnego z prawem korzystania z uprawnien, jednak
prawne znaczenie tego terminu jest specyficzne. Niestety nie tylko laicy czy nie-praw-
nicy zajmujacy si¢ kwestiami prawnymi (w szczegoélnosci dziennikarze) nazbyt swobod-
nie postuguja sie sformutowaniami naduzycie prawa, bez glebszej refleksji nad funda-
mentami tej konstrukcji i glebszym zastanowieniem, czy sytuacja podlegajaca prawnej
kwalifikacji moze by¢ opisywana i kwalifikowana z uzyciem tej konstrukcji. Zjawisko
to jest dostrzegalne takze w orzecznictwie sadowym.

Powyzsze uwagi wskazujg na brak ,bazy terminologicznej”, uporzadkowanej teo-
rii wyjasniajacej istote konstrukcji naduzycia prawa i okreslajacej dopuszczalny zakres
uzywania tego pojecia w sferze prawa administracyjnego. Chodzi o stworzenie spdjnej
koncepcji, tak aby stanowila ona instrument prawnej kwalifikacji zachowan adresatow
norm prawnych, a nie tylko zwrot retoryczny, ozdobnik jezykowy uzywany w dyskur-
sie prawnym.

Precyzja jezykowa nie jest jedynie wymogiem natury dogmatycznej, podstawowym
elementem metodologii prawniczej. Nadanie uzywanym pojeciom konkretnych kon-
tekstow znaczeniowych i wyznaczenie zakresow zastosowan ufatwia dyskurs pomigdzy
twoércg wypowiedzi (np. organem lub sadem) a jej odbiorca (adresatem decyzji lub orze-
czenia sadowego). Jedli uda sie ustali¢ takie konteksty, dajace si¢ powszechnie zaakcep-
towa¢ w danym kregu twoércow i odbiorcow wypowiedzi, pojecie stanie sie zrozumiale,
bez koniecznosci kazdorazowego wyjasniania jego znaczenia w konkretnym wypadku.

Istotng kwestia jest zwrdcenie uwagi na to, ze cywilistyka wyodrebnia konstruk-
cje naduzycia i obejscia prawa. W prawie administracyjnym takie wyodrebnienie nie
jest w pelni widoczne, obejscie jest postrzegane raczej jako element zjawiska naduzycia
prawa. Tym niemniej, nawet jesli ujmowac obejscie jako podkategorie naduzycia, wy-
maga to podjecia proby okreslenia konstrukcji obejscia prawa na gruncie prawa admi-
nistracyjnego oraz jego relacji do szerszej kategorii pojeciowej naduzycia prawa.

Stworzenie opisanej wyzej ,,podbudowy pojeciowej” to pierwszy filar badan prowa-
dzonych w ramach niniejszej monografii. Budowa tego filaru bedzie oparta na przejsciu
od analizy do syntezy - wyjsciowym materialem badawczym bedg akty normatywne,
wypowiedzi doktryny i orzeczenia sadoéw. Trzeba dokona¢ krytycznego przegladu kon-
tekstow znaczeniowych i przeprowadzi¢ prébe systematyzacji zakresow stosowania
omawianego pojecia. Uporzadkowany material wyjsciowy postuzy do stworzenia syn-
tezy — odpowiednio spdjnej koncepcji pojeciowej naduzycia prawa w sferze prawa ad-
ministracyjnego.

Drugim elementem badan jest analiza mozliwosci zastosowania konstrukeji nad-
uzycia prawa w prawie administracyjnym. Problem ten wynika z cywilistycznego ro-
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dowodu analizowanej koncepcji. Fakt, Ze w tym obszarze pojecie naduzycia prawa ma
juz ugruntowana i niekwestionowana pozycje oraz fakt jego swoistego transponowania
na obszar prawa publicznego przez doktryne i orzecznictwo nie zwalnia z obowiazku
krytycznej analizy, na ile da si¢ ta koncepcje dopasowa¢ do specyfiki prawa admini-
stracyjnego.

W zwiazku z tym konieczne jest rozwazenie podstaw prawnych konstrukcji nad-
uzycia prawa na gruncie prawa administracyjnego. Chodzi o odpowiedZ na pytanie,
czy oparciem dla niej bylyby zasady ogdlne tego prawa, czy raczej nalezatoby bazo-
wac na odpowiednich metodach wyktadni przepiséw szczegdlnych, zwlaszcza wykladni
funkcjonalnej, teleologicznej, odwotujacej si¢ do zaloZonych przez prawodawce celow
danych regulacji prawnych, stanowiacych zrédlo kompetencji dla organu czy praw
podmiotowych dla jednostki.

W ramach tych analiz trzeba uwzgledni¢ problem odmiennych uwarunkowan wyj-
$ciowych, w jakich powstata koncepcja naduzycia prawa w prawie cywilnym. Kon-
cepcja ta stanowila jeden z instrumentéw wywazania kolidujacych intereséw réw-
norzednych prawnie podmiotéw stosunkow cywilnoprawnych. Ponadto, kluczowym
elementem konstrukgji naduzycia jest odestanie pozaprawne, odestanie podmiotu sto-
sujacego prawa do pozaprawnych kryteriéw oceny zachowan jednostek. Jednym z py-
tan, na ktore trzeba bedzie odpowiedzie¢ w ramach prowadzonych w tej ksiazce rozwa-
zan jest ustalenie, w jaki sposob te charakterystyczne elementy konstrukcyjne naduzy-
cia prawa dostosowac do specyfiki prawa administracyjnego i jego fundamentalnych
zasad, zwlaszcza zasad legalizmu i praworzadnosci.

Pierwszy filar prowadzonych w monografii analiz ma doprowadzi¢ do uporzadko-
wania pojeciowego, w ramach drugiego chce zbada¢ teoretyczng dopuszczalno$é za-
stosowania koncepcji naduzycia prawa pod katem podstawowych zasad prawa admi-
nistracyjnego. Zwienczeniem monografii jest trzeci filar - badanie, czy zastosowanie
tych konstrukcji stwarza jakas ,,warto$¢ dodana” z punktu widzenia stosowania prawa
administracyjnego. Z faktu, ze jaka$ prawna konstrukcja moze by¢ zastosowana w da-
nej galtezi prawnej nie wynika jeszcze konkluzja, ze jest to rzeczywiscie celowe. Trzeba
wiec rozwazy¢, czy omawiane koncepcje stanowia w prawie administracyjnym jedynie
przedmiot interesujacych dociekan naukowych, bez przelozenia praktycznego, czy sg
ozdobnikiem retorycznym stosowanym przez sady administracyjne, czy tez sg rzeczy-
wiscie funkcjonujacym instrumentem prawnym, pomagajacym rozstrzygac realne pro-
blemy pojawiajace si¢ w praktyce stosowania prawa administracyjnego, co wigcej - czy
ich zastosowanie w rozstrzyganiu skomplikowanych zagadnien prawnych daje wigk-
sze korzysci (np. precyzje, wigksza site argumentacyjna), anizeli uzycie tradycyjnych
instrumentdw, o ugruntowanej pozycji na plaszczyznie prawa administracyjnego.

W zwiazku z tym, trzeba bedzie rozwazy¢ skutecznos¢ konstrukeji naduzycia kom-
petencji wladczych przez organy administracji publicznej jako instrumentu kontroli
dzialalnosci organéw, w szczegolnosci przez sady administracyjne. Pojawia si¢ migdzy
innymi pytania, jaka jest rola tych konstrukcji prawnych na tle zasad legalizmu i pra-
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worzadnosci, jaka jest ich rola w ograniczaniu nadmiernej dyskrecjonalnosci wladzy,
jaka jest ich relacja do zasady proporcjonalnosci.

Z kolei, analizujac mozliwo$¢ zastosowania koncepcji naduzycia prawa w odnie-
sieniu do praw podmiotowych jednostki trzeba rozwazy¢, czy zasadnym jest dawanie
takiego narzedzia organom administracji, czy nie dojdzie do ,,naduzywania” przez or-
gany konstrukgji naduzycia prawa podmiotowego. Ponadto trzeba bedzie w tym kon-
tekscie udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy w przypadku zachowan wyraznie nie za-
bronionych prawem mozna zarzuci¢ jednostce naruszenie prawa poprzez naduzycie
prawa podmiotowego? Z drugiej strony celowe wydaje sie wykorzystanie tego rodzaju
konstrukeji w balansowaniu spornych intereséw jednostek i interesu publicznego.

W ramach tych rozwazan trzeba bedzie zastanowic si¢ nad wspodlczesng wizja prawa
administracyjnego. Czy prawo administracyjne, niegdy$ narzedzie ochrony interesu
publicznego uleglo przeobrazeniu w instrument wytyczania granic administracji i re-
alizacji liberalnej wizji zycia spolecznego, a zatem ma w istocie stanowi¢ instrument
ochrony jednostki przed wszechwladza administracji? Jesli tak — nie ma miejsca na kon-
cepcje naduzycia prawa przez administrowanego, bytaby ona bowiem sprzeczna z tak
rozumiang idea prawa administracyjnego i jego funkcji. Z drugiej strony mozna za-
stanowic sie, czy jednak nie nalezy chroni¢ interesu publicznego przed wypaczeniami
w korzystaniu z praw podmiotowych wynikajacych z naturalnych egoistycznych sklon-
nosci jednostek? Czy prawa administracyjnego nie nalezaloby raczej widzie¢ jako in-
strumentu wazenia interesow, balansowania kolidujacych wartoéci? Przy takim za-
tozeniu, koncepcja naduzycia prawa bylaby idealnym instrumentem realizacji tego
postulatu, na takiej idei przeciez si¢ opiera — korygowania potencjalnych wypaczen sto-
sowania prawa, ktére bez tego instrumentu skutkowatyby niesprawiedliwym uksztat-
towaniem relacji spofecznych.

Zamierzonym rezultatem, ,efektem dodanym” badan prowadzonych w niniejszej
monografii ma by¢ uporzadkowanie terminologiczne oraz ocena mozliwosci zastoso-
wania koncepcji naduzycia prawa w prawie administracyjnym i korzysci z tego ptyna-
cych.

Do powyzszych zalozen metodologicznych nawigzuje uklad monografii. Pierwsze
dwie czesci, skladajace si¢ tacznie z pieciu rozdziatéw stanowia analize. Analiza ta prze-
biegaé bedzie w dwdch aspektach, umownie okreslonych przeze mnie jako: ,ponadga-
teziowy” i ,,wewnatrzgaleziowy”.

Uzasadnieniem prowadzenia badan w aspekcie ponadgaleziowym jest z jednej
strony wspomniany wyzej cywilistyczny rodowéd koncepcji naduzycia prawa, z drugiej
fakt, Ze z czasem stala si¢ konstrukejg uniwersalna, wykorzystywana niemal we wszyst-
kich galeziach prawa. Konieczne jest zatem dokonanie analiz poréwnawczych celem
wydobycia kluczowych skladnikéw konstrukeji w poszczegélnych gateziach prawa. Ten
ogolnoteoretyczny i ponadgaleziowy charakter omawianej konstrukeji sprawia, ze nie
da sie analizowad naduzycia prawa w prawie administracyjnym bez bazy w postaci pre-
zentacji podstawowych ryséw charakterystycznych tej konstrukeji na gruncie filozo-
ficznym, teoretycznym oraz na gruncie innych galezi prawa. Badania nie maja jednak
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na celu opracowania ogélnej, ponadgateziowej koncepcji naduzycia prawa, stad poszu-
kiwania badawcze powinny obejmowac samo ,,jadro konstrukcyjne”. Zbyt szczegdtowe
analizy moga doprowadzi¢ do rozmycia zasadniczych celéw badan.

Analize zaczynam od fundamentéw: filozofii i teorii prawa. Chodzi mi o zarys uwa-
runkowan historyczno-filozoficznych rozwoju instytucji naduzycia prawa, a takze o ak-
tualne poglady teoretykéw prawa na temat ogélnej konstrukeji naduzycia prawa. Nad-
uzycie prawa jest koncepcja bardzo silnie nacechowang aksjologicznie, nie da sie wiec
unikna¢ odniesien do filozofii prawa. Rozwazania te stanowia takze fundament bazy
pojeciowej i metodologicznej do zasadniczych rozwazan, prowadzonych w trzeciej cze-
$ci pracy.

Konieczne jest moim zdaniem przeanalizowanie naduzycia prawa ,u zrédel”,
w obszarze prawa cywilnego, czy szerzej w calej sferze prawa prywatnego. Stad przeciez
koncepcja ta wyrosta, tam tez zostala najszerzej opracowana.

Niewatpliwie analizy poréwnawcze musza szeroko uwzglednia¢ galezie prawa pu-
blicznego, przy czym w gre wchodza te, w ktorych analizowana koncepcja zadomo-
wila sie dostatecznie mocno, aby mozna bylo dostrzec wystarczajaca sp6jnos¢ kon-
strukcyjna, dajaca mozliwos¢ wyprowadzania wnioskéw do analiz poréwnawczych
(prawo UE, miedzynarodowe publiczne, konstytucyjne, podatkowe, prawo karne ma-
terialne i procesowe). Za kazdym razem jednak, moim celem jest tylko naszkicowa-
nie podstawowych cech koncepcji naduzycia prawa w poszczeg6lnych galteziach prawa,
jako fundamentu do analiz i poréwnan w zasadniczej, trzeciej czesci pracy.

Druga czg$¢ to analiza, ale tym razem wewnatrzgaleziowa, w obszarze prawa admi-
nistracyjnego.

Jak wspomniatem wyzej, badania nad konstrukcja naduzycia prawa w prawie ad-
ministracyjnym prowadzone byly na szeroka skale w obcej doktrynie prawa admini-
stracyjnego (cho¢ nie w wymiarze prawnoporéwnawczym). Konieczne jest zatem sie-
gniecie do tego materialu badawczego, wyciagniecie z niego spojnych wnioskow i zba-
danie mozliwosci recepcji tych idei na grunt polskiego prawa administracyjnego. Etap
ten bedzie miat charakter analizy poréwnawczej obejmujacej ta sama galaz prawa, ale
rozne porzadki prawne.

Analiza powinna doprowadzi¢ do opracowania wnioskéw na temat podstawowych
cech konstrukcyjnych i wzajemnych powiazan. Te ustalenia beda baza do realizacji za-
sadniczego celu tego etapu badan - opracowania wnioskéw na temat recepcji rozwia-
zan pomiedzy réznymi galeziami prawa i réznymi porzadkami prawnymi, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem przyczyn i zakresu recepcji.

W drugim etapie badan materiatem badawczym beda wypowiedzi polskiej dok-
tryny i orzecznictwa sadéw administracyjnych. Chodzi¢ bedzie w szczegdlnosci o wska-
zanie elementdw percepcji rozwigzan obcych i propozycji oryginalnych rozwiazan.

Orzecznictwo polskich sadéw administracyjnych odwoluje si¢ niekiedy do ana-
lizowanego pojecia. Konieczne jest uporzadkowanie tego materiatu w kierunku wy-
odrebnienia obszaréw zastosowan konstrukeji naduzycia prawa w judykaturze admi-
nistracyjnej. Moim celem nie jest stworzenie koncepgji li tylko teoretycznej, wrecz
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przeciwnie, chce zbadad, jak funkcjonuje koncepcja naduzycia prawa w realnych uwa-
runkowaniach, w szczegélnosci, w jaki sposob jest wykorzystywana w orzecznictwie.

Materiat badawczy zgromadzony i uporzadkowany w ramach pierwszych dwoéch
czesci monografii bedzie stanowil ,budulec” dla realizacji trzeciego etapu badan - syn-
tezy pojeciowe;j.

Jest to zasadniczy cel mojej pracy: opracowanie spdjnej koncepcji pojecia ,nad-
uzycia prawa” w prawie administracyjnym, sformufowanie kontekstow znaczeniowych
i zakresow zastosowan. W ten sposob zostanie stworzona teoria naduzycia prawa ad-
ministracyjnego w aspekcie terminologicznym.

Ostatni z wyodrebnionych etapéw badan sklada sie z dwoch czesci, determinowa-
nych ich celami. Po pierwsze chodzi o opis cech konstrukcyjnych naduzycia prawa
w prawie administracyjnym, podstaw prawnych, zakresu podmiotowego i przedmio-
towego oraz skutkéw prawnych. W zakresie tych rozwazan znajdzie si¢ réwniez ana-
liza relacji konstrukeji naduzycia i obejscia prawa w prawie administracyjnym. W dal-
szej kolejnosci trzeba bedzie odnies¢ analizowang konstrukcje do aksjologii prawa ad-
ministracyjnego. Jest to swoisty ,,test dopuszczalno$ci”, chodzi bowiem z jednej strony
o ustalenie podstaw prawnych do zastosowania konstrukcji naduzycia prawa, z drugiej
o zbadanie, czy jej zastosowaniu nie sprzeciwiajg si¢ podstawowe zasady prawa admi-
nistracyjnego.

W drugim etapie syntezy zajme sie swoistym ,,testem przydatnosci”: zbadam w jaki
sposob konstrukcja naduzycia prawa moze zosta¢ wykorzystana jako instrument sa-
dowej kontroli administracji publicznej, przy czym, nawigzujac do sygnalizowanej wy-
zej ,dwuaspektowosci podmiotowej”, przeanalizuje réwniez zagadnienie naduzycia
z punktu widzenia oceny przez sad administracyjny zachowan podmiotu administro-
wanego. Rozwazania te powinny doprowadzi¢ do konkluzji, czy konstrukcja naduzycia
prawa moze by¢ skutecznym instrumentem sadowej kontroli administracji publicznej
i granic korzystania przez jednostke z publicznych praw podmiotowych, czy tez pozo-
stanie jedynie zwrotem retorycznym.

Dogmatyczny opis, zakladajacy spojnos¢ i uporzadkowanie wywodu, czego$ tak
wielopostaciowego i niedookreslonego, uwarunkowanego zindywidualizowanymi oce-
nami okolicznosci konkretnego wypadku, jak naduzycie prawa, jest zadaniem nader
trudnym. Z drugiej strony, brak takiego opisu, wskazujacego pewne podstawowe ele-
menty konstrukcyjne, na tyle abstrakcyjne, ze majace odniesienie do kazdego wy-
padku, grozi niebezpieczenstwem powstania instrumentu catkowicie oddanego swo-
bodzie podmiotu rozstrzygajacego, niepoddajacego sie zadnej kontroli zewnetrznej,
odwolujacego si¢ wylacznie do mglistego poczucia stusznosci i sprawiedliwosci jed-
nostkowej tego wlasnie podmiotu. Niebezpieczenstwo wydaje sie tym wieksze w sfe-
rze prawa administracyjnego, ze wzgledu na pewna ,opresyjnos¢” tego prawa, wyra-
Zajaca si¢ w wyznaczaniu granic wolnosci jednostki. Przed kazdym, kto podejmuje sie
opisu konstrukeji naduzycia prawa staje zadanie znalezienia kompromisu - odkrycia
wspomnianych abstrakcyjnych, uogélnionych elementéw konstrukcyjnych, bez jedno-
czesnego ,,usztywniania” koncepcji, tak aby nie zatracila ona swej podstawowej warto-
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$ci elastycznego reagowania na potrzebe stusznosciowej korektury prawa w indywidu-
alnym wypadku.

Pragne podkresli¢, ze moja praca nie powinna by¢ postrzegana jako analiza teore-
tyczna. Teoretyczne rozwazania nad konstrukcja naduzycia prawa w prawie admini-
stracyjnym stanowig dla mnie tylko srodek do celu, jakim jest rozwazenie, czy moga one
stanowi¢ skuteczny instrument rozwiazywania probleméw pojawiajacych sie w prak-
tyce stosowania prawa administracyjnego, na dodatek taki instrument, ktory stanowi
jaka$ nowa warto$¢ dodana w poréwnaniu do koncepcji tradycyjnych, od dawna zako-
rzenionych na gruncie prawa administracyjnego.

Twierdzg, ze jedna z funkcji prawa administracyjnego, jak tez calego prawa jako
zjawiska spolecznego, jest stanowienie instrumentu rozstrzygania konfliktéw powsta-
jacych na tle relacji miedzy interesem publicznym i interesem indywidualnym. Oczy-
wiscie nie zakladam, ze to jedyna czy nawet przewazajaca funkcja, aczkolwiek dla mnie
najbardziej interesujaca, bowiem w jej aspekcie najbardziej ujawnia sie rola omawia-
nych konstrukeji. Decyzje stosowania prawa w przypadku prawa administracyjnego
postrzegam jako proces dyskursu, komunikacji miedzy prawodawca, organem podej-
mujacym decyzje stosowania prawa (organ administracji, sad) a adresatem (podmio-
tem, ktorego zachowania maja podlega¢ kwalifikacji prawnej). Kluczowe w tym dys-
kursie s argumenty (racje) przemawiajgce za okreslonym rozstrzygnigciem. Rolg pod-
miotu podejmujacego decyzje stosowania prawa jest wybranie takiego rozstrzygniecia,
za ktérym beda przemawiaé najsilniejsze argumenty, ktdre ,wygra spér argumenta-
cyjny”. Tylko wowczas decyzja stosowania prawa spelni swa role w procesie komuni-
kacji spolecznej, tylko wowczas istnieje szansa na jej akceptacje przez odbiorcow, czyli
przede wszystkim podmioty, ktérych zachowanie podlega kwalifikacji prawnej. Przy
takim postrzeganiu jednej z funkcji prawa administracyjnego, ujawnia sie sens analizy
postawionego w pracy problemu. Innymi stowy zalezy mi przede wszystkim na usta-
leniu, czy konstrukcja naduzycia prawa jest w stanie spetni¢ doniosta role w procesie
stosowania prawa administracyjnego jako instrument wazenia argumentow w celu do-
konania wyboru rozstrzygniecia sporu.

Niniejsza monografia zostala przygotowana w ramach realizacji projektu badaw-
czego finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki (nr UMO-2015/17/B/
HS5/00430). Srodki pozyskane z grantu wykorzystalem m.in. przeprowadzenie kwe-
rend w bibliotekach uniwersyteckich Humboldt Universitit zu Berlin i Universitat
Wien, a takze Staatsbibliothek zu Berlin, co umozliwilo pozyskanie obszernego mate-
rialu prawnopordéwnawczego.

Zgodnie z niepisana, acz dobrg tradycja, wypada mi podziekowa¢ osobom, ktére
wsparly mnie przy przygotowywaniu niniejszej monografii. Lista tych oséb powinna
by¢ diuga, ale z koniecznosci ogranicze si¢ do wymienienia kilku tylko oséb. Dzie-
kuje recenzentom - prof. Marianowi Zdybowi oraz ks. prof. Stawomirowi Fundowi-
czowi za cenne uwagi, ktore pozwolily usuna¢ niedostrzezone przeze mnie manka-
menty pracy. Niniejsza ksiazka jest efektem kilku lat pracy, zatem chce podzigkowac
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réwniez mojej rodzinie za cierpliwo$¢ i zrozumienie podczas diugiej drogi, ktéra do-
prowadzila do powstania prezentowanej monografii.
Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1.2.2018 r.

Lublin, luty 2018 r.
Jerzy Parchomiuk

XXIX



