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Interes jednostki w sferze luzéw normatywnych (pojecia nieostre)

The Interest of the Individual in the Realm of Normative Margins (Indistinct Notions)

C6z nalezatoby rozumie¢ przez sformutowanie ,,pojecia nieostre” (niedo-
okreslone, nieoznaczone)? Ot6z w doktrynie rozumie si¢ je jako ,,[...] takg kon-
strukcj¢ zwrotu zawarty w wypowiedzi normatywnej, w ktdrej hipoteza czy tez
dyspozycja sa niedookreS§lone, tzn. gdy pewne elementy sytuacji faktycznej lub
pewne elementy dyspozycji nie sa bezposrednio i wyczerpujaco ustalone, lecz
pozostawione ocenie stosujagcego prawo. Pojecie nieostre jest najczesciej norma-
tywnym elementem abstrakcyjnie okreslonej hipotezy, z ki6rg ustawodawca laczy
okreslone dyspozycje™l.

Na tle tak sformulowanej definicji rodzi si¢ pytanie o potrzeb¢ wprowadze-
nia tego typu poje¢ do jezyka prawnego, zwlaszcza wiedy gdy chodzi o tres¢
interesOw jednostki. I pytanie takie jest przynajmniej w cz¢sci uzasadnione licz-
nymi obawami zwigzanymi z ich zaistnieniem. Po pierwsze — poshlugiwanie si¢
pojeciami o duzZym stopniu niedookreslonosci rodzi niebezpieczefistwo przesu-
ni¢cia si¢ punktu cigzkosci w okreslaniu tresci interesu jednostkowego z organu
ustawodawczego na organy administracji rzgdowej i samorzadowej, co w skrajnej
postaci oznacza¢ moze faktyczne prawotworstwo tych ostatnich, zwlaszcza przy
ograniczonej kontroli sagdowej. Po drugie — przy nadmiernej ogélnikowosci sfor-
mulowafi prawnych i duzej ich nieostrosci mozliwe jest nadawanie cech legalno-
§ci dziataniom organéw administracji, ktére w innych okolicznosciach bylyby
najwyzej faktycznymi oddzialywaniami instrumentalnymi. Sytuacje tego typu be-
da szczegblnie niebezpieczne wtedy, gdy stworza warunki do takiego rozciggania
prawa, ktére pozwoli faktycznie kazde dzialanie organu administracji okresli¢
jako prawne, a przez to usprawiedliwi¢ kazdg nieprawos$¢ organu administracji
w stosunku do jednostki, wywodzacej z tak wyrazonej normy prawnej swoj inte-

1 M. Wyrzykowski: Pojecic interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.
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res prawny. Rodzi¢ to moze problem instrumentalnego traktowania praworzad-
nosci2. Po trzecie — podwyzszanie stopnia niepewnosci poje€, ktérymi postuguje
si¢ norma prawna, rodzi¢ moze ostabienie poczucia bezpieczefistwa prawnego
po stronie jednostki, a w dalszej kolejnosci — niepewno$¢ prawa i to niezaleznie
od tego, jaka rol¢ spelnia orzecznictwo sadowo-administracyjne. Po czwarte —
nieostro$¢ poje€ i sformutowafi prawnych nie tylko rozmywa granice prawa, ale
na przyktad w przypadku, gdy sformutowania te majg charakter klauzul odsyta-
jacych do norm pozasystemowych, stwarza¢ moze niebezpieczefistwo przeniesie-
nia punktu ciezkosci z kryteriow prawnych na kryteria pozaprawne, niejednokrotnie
o duzym stopniu subiektywizacji. Sytuacja taka moze wystapi¢ na przyklad przy
odwolaniu si¢ do idei racjonalnosci, ktéra w swym metafizycznym i zobiektywi-
zowanym wymiarze jest trudno uchwytna, natomiast w wymiarze prakseologicz-
nym przyjmowaé moze tresci wyraznie subiektywne, uzaleznione od wizji tego
pojecia, zdeterminowanej mozliwo$ciami i uwarunkowaniami podmiotu stosujg-
cego prawo. Takich zagrozefi jest niewatpliwie wigcej. Sita tych zagrozefi uzalez-
niona jest od: 1) stopnia nieostrosci tychze pojec; 2) uznania tychze sformulowafi
za sformutowania prawne; 3) charakteru zwrotéw nicostrych; 4) przyjecia takich,
a nie innych, dyrektyw interpretacyjnych i sposobu wykladni tych pojec¢; 5) ro-
dzaju poje¢c€ niedookre§lonych.

1

Podzial na pojecia ostre i nieostre jest w gruncie rzeczy podzialem umownym,
zrelatywizowanym do konkretnej sytuacji prawnej. Jaki§ ponadsytuacyjny, uni-
wersalny podziat w tym zakresie jest niemozliwy. Co wigcej, mozemy sformuto-
waé nawet nast¢pujaca tez¢: gdy norme¢ prawng analizujemy w oderwaniu od
konkretnego stanu faktycznego, a wigc w abstrakcyjnym, nie zrelatywizowanym
ukladzie odniesienia, to kazde ze sformutowafi zawartych w konstrukcji normy
prawnej posiada mniejszy lub wigkszy stopiefi niedookreSlonosci. Nie ma pojg¢,
ktérych tres¢ w kazdej sytuacji bylaby jednoznaczna, niezmienna i trwala. Dyna-
mika Zycia publicznego, uwarunkowania kulturowe i inne powoduja, ze nawet
pojgcia o tresci pozornie oczywistej tak jednoznaczne nie s3. Pojgcia: czlowiek,
pidro, st6t i inne nie w kazdej sytuacji to samo znacza. I nie chodzi wigc tylko
o wieloznaczno$¢ pojgé, ale i nietozsama ich tres¢. Z drobnymi zastrzezeniami
nalezaloby si¢ zgodzi¢ z wyrazanym w doktrynie pogladem, ze niedookre§lonosc¢
stanowi atrybut wszystkich stosowanych w ustawie wyrazefi3. Jezeli wigc wska-
zujemy pewne pojecia, takie jak: ,interes spoleczny”, ,dobro ogéiu”, ,racja sta-
nu” - to wymieniamy jedynie pojg¢cia o wyjatkowo duzym stopniu nieostrosci.
Ale oprocz takiej oczywistej nieostro$ci wystgpuje tez nicostro$¢ bardzo ograni-
czona. Za W. Jellinkiem przyja¢ mozna byloby, ze w zakresie kazdego pojecia
da si¢ wyodrebni¢ dwie niejako strefy: strefe¢ sagdOw asertorycznych, tj. strefg

2 Ibid., s. 51.

3M.Lendi Tamins von: Legalitit und Ermessensfreiheit, Ziirich 1958, ss. 57, 7%in.
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negatywnej lub pozytywnej pewnosci (jadro pojgciowe) oraz stref¢ mozliwej nie-
pewnosci co do tresci (otoczka pojeciowa)4. Stopiefi nieostrosci kazdego pojecia
uzalezniony jest wigc od zasiggu otoczki i jadra. Im wigkszy bedzie zasigg jadra
pojeciowego, tym wigksza ostro$¢ pojecia, a jednoczesnie mniej materii niedo-
okreslonych. Oczywiscie, zasieg obu elementéw uzalezniony od kontekstu, w kt6-
rym normg¢ si¢ stosuje. Jezeli wigc méwimy, Ze jakie§ pojecie prawne jest
okreSlone, to mamy na uwadze (przynajmniej w pewnym sensie) ostro$¢ rela-
tywna>.

Postawienie granicy migdzy pojeciami ostrymi i nieostrymi w sferze prawa
jest w gruncie rzeczy niemozliwe, poniewaz okreslonos¢ jest czym§ stopniowal-
nym, cCO W gruncie rzeczy oznacza réznicg w stopniu wiedzy na temat tychze
poje€. Aby istniata mozliwo$¢ postawienia takiej granicy, niezbedna bylaby roz-
nica jakosciowa. Pomigdzy poje¢ciami ostrymi (szeroki zasigg jadra pojgciowego)
a pojeciami nieostrymi (szeroki zasi¢g otoczki) wystgpuje tylko réznica natury
ilosciowejo.

Takie podejscie ma swoje konsekwencje dla intereséw jednostkowych. Nie-
dookreslonos¢ pojeé, ktorymi postuguje si¢ ustawodawca w celu wyrazenia istoty
interesu indywidualnego, nie oznacza, ze na przykiad postugujac si¢ pojeciami
nieostrymi nie miat na mysli zadnych tresci’? i w zwigzku z tym ich okreslenie
pozostawit uznaniu organu administracyjnego. Swoboda, ktérg w zwigzku ze sto-
sowaniem pojecia nieostrego ma organ administracji, nie dotyczy, jak w przy-
padku uznania administracyjnego, wyboru konsekwencji, ale dochodzenia do
tresci tychze pojec. Okreslenie tresci pojgcia nieostrego jest wigc aktem poznaw-
czym8; procesem wykladni normy prawnej, dochodzeniem do jadra pojgcia. Wol-
nos$¢ taka jest wigc zdeterminowana nie tylko tre$cig normy prawnej i stanem
faktycznym, do ktérego w konkretnej sytuacji odnosi sig, ale i rOwniez konkret-
nymi wskazowkami okre$lajacymi dyrektywy interpretacyjne. Mozna wi¢c powie-
dzie¢, ze kazde pojecie nieostre ma swojg treS¢ ujawniajaca si¢ dosS¢ czesto
dopiero przy dochodzeniu konkretnych intereséw prawnych i w konkretnym sta-
nie faktycznym. MOwiac wigc o zagrozeniach wobec intereséw jednostki ze wzgle-
du na nieostro$¢ pojg¢ prawnych, nalezaloby te obawy zlokalizowac i ukonkret-
ni¢. Zwigzane s3 one zwykle ze swoboda dotyczacg dochodzenia do ustalenia
tychze tresci. Mogg istnie¢ uzasadnione obawy, Zze organ administracji Swiadomie
lub nieSwiadomie nie uchwyci istoty tychze tresci i bedzie si¢ starat nadac¢ im
znaczenie wygodne dla siebie, z pominigciem tych wszystkich elementéw pra-
wnych i faktycznych, kt6re w konkretnych okolicznosciach winny je ksztattowac.
Zagrozenia tego typu wzrasta bedg w miarg zwigkszania si¢ nieostrodci pojec.
Doswiadczenia z interpretacjy takich pojeé, jak: ,racja stanu” czy ,interes spo-
leczny”, zmuszaja do powaznego traktowania w perspektywie prawnych intere-
sOw jednostki problematyki poje¢ niedookreslonych.

4 Patrz: T. Bigo: Kontrola uznania administracyjnego, ,Sprawozdania Wrocltawskiego Towarzystwa
Naukowego” 1969, 14 A, s. 60.

SWyrzykowski:op. cit,s. 54.

6Bigo:op. cit,s.60; Wyrzykowski:loc. cit.

7 F. Tazner: Das freic Ermessen der Verwaltungsbehorden, Wien 1924, s. 6.
8Bigo:op. cit,s. 60.
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2

Zagadnieniem o duzej doniostosci jest to, czy kazde pojecie nieostre, ktGre
zostalo uiyte przez ustawodawce, staje si¢ pojeciem normatywnym. Oté6z w do-
ktrynie sporadycznie wprawdzie, ale jednak, podnoszone sa watpliwosci w tym
zakresie?. Wydaje si¢ w zwigzku z tym, ze wprawdzie nie mozna przypisywaé
cechy normatywnosci pojgciom wyrwanym z kontekstu, np. przez wskazanie kon-
kretnego stowa ze stownika jezyka polskiego, ale gdy uzZyte zostanie przez usta-
wodawce w akcie prawnym, to staje si¢ poj¢ciem normatywym. Za uznaniem
jakiegos pojecia za normatywne (lub nie) przemawia nie sama istota tegoz po-
jecia oderwana od jakiegokolwiek podioza, ale wlasnie kontekst, w ktérym po-
jecie to zostalo uzyte. Jezeli na przyklad weZzmiemy pod uwageg pojecie ,,interes
spoteczny”, to jezeli uzyjemy go w deklaracji politycznej, bedzie pojeciem poli-
tycznym, natomiast jezeli postuzyt si¢ nim ustawodawca — bedzie pojeciem nor-
matywnym. Za normatywnoscig (lub nie) jakiego$ pojecia nieostrego przemawiaja
nie jakie§ abstrakcyjne tresci, ale argumentacja na rzecz tych tresci, kontekst, w
ktérym zostaly uzyte i jego uzasadnieniel0. Przyjmujac inny tok rozumowania,
mielibySmy ogromne trudnosci z rozdzieleniem poje¢ normatywnych i nienor-
matywnych. Trudnosci te 13czy¢ nalezaloby z trudno$ciami dotyczacymi rozdzie-
lenia poje¢¢ ostrych i nieostrych. Stopiefi nieostro$ci moze by¢ bardzo réiny, co
granicg pomigdzy pojeciami ostrymi i nieostrymi czyni plynng, a czasem wrgcz
iluzoryczng. Dlatego tez stwierdzi¢ nalezaloby, Zze pojecie nieostre ,[...] bgdac
[---] nieodigcznym elementem spolecznego porzadku prawnego, jest kategoria
normatywng. Jest to szczeg6lna kategoria normatywna, bowiem z jednej strony
uwarunkowana wieloma zmiennymi zewng¢trznymi natury przede wszystkim po-
litycznej i spoteczno-gospodarczej, z drugiej uzyskujaca swa istotng tre§¢ w sy-
tuacji zastosowania do konkretnego przypadku. Tak wigc zmienne s3 elementy
stosunkOw spolecznych okreSlonych za pomoca pojecia nieostrego, zmienne s3
specyficzne cechy kazdorazowej sytuacji, natomiast sama istota pojecia jako ta-
kiego pozostaje stala, niezmienna”11,

Takie podejScie powoduje w sferze intereséw indywidualnych po pierwsze,
ze normatywno$¢ pojecia nieostrego wigza€ musi organy administracji ,,w spos6b
prawnie okreSlony”12, a wigc z poszanowaniem nie tylko tej konkretnej normy
prawnej, ale takze norm, regut i zasad calego systemu prawnego; po drugie —
organ dokonujacy wykladni pojecia nieostrego jest zwigzany okoliczno$ciami
miejsca, sytuacji, czasu, a takZe réznymi normatywnymi zasadami, regulami i
prawnie wyrazalnymi sytuacjami; po trzecie — normatywnos$¢ pojeé nieostrych
pozwala kontrolowac legalno$¢ tychze poje€, innymi stowy, zgodno$¢ wnioskéw

9 J. Borkows ki: Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 135. Do podobnych wnioskéw wydaje
si¢ sktania¢ takze S. Za polska: Ochrona interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli w swietle
art. 7 k.p.a. oraz zakres kontroli sqgdowej nad jej przestrzeganiem, Poznafi 1984.

10 Podobng argumentacje na rzecz charakteru normy obowigzujacej w konkretnym uktadzie odniesienia
stosuje Z. Ziembifiski: Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980.

11 Wyrzykowski:op. cit., ss. 51-52.
12 Ibid., 5. 53.
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interpretacyjnych z obowigzujgcym porzadkiem prawnym przez sady administra-
cyjne upowaznione do kontroli legalnosci dzialania administracji.

Potwierdzenie normatywnego charakteru poje¢ nieostrych uzytych w normie
prawnej stwarza dla jednostki posiadajacej interes prawny do$¢ istotne zabez-
pieczenie przed pozaprawnymi mozliwoSciami ograniczania jej intereséw pra-
wnych, innymi stowy, przed samowolg organéw administracji.

Duze znaczenie dla uznania normatywnego charakteru poj¢é nieostrych po-
winno mieé orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA). Dotych-
czas NSA wielokrotnie podejmowat zagadnienie poj¢€ nieostrych, przez co uznat
niejako ich normatywny charakter w ramach ustaw statuujacych pozycje prawng
jednostki. NSA analizowal miedzy innymi prawidiowos¢ i zgodno$¢ z prawem
wyktadni takich poje¢ nieostrych, jak: ,razace naruszenie prawa”13,  wazny in-
teres Pafistwa”14,  przypadki uzasadnione szczegllnymi wzgledami spolecznymi
lub gospodarczymi”15, ,szczegélne wzgledy spoleczne”16, zagrozenia waznego
interesu Pafistwa”l7,  przyczyny spolecznie usprawiedliwione”18,  uporczywos¢
uchylania si¢ od pracy”19 i inne. W wyroku z 25 II 1983 r. NSA wyraZnie stwier-
dzat: ,Naczelny Sad Administracyjny jest upowazniony do kontroli zgodnosci z
prawem takze tych decyzji administracyjnych, kt6re s3 wydawane na podstawie
przepiséw zawierajacych tzw. wyrazenia nicostre. Sad ma obowigzek zbadac i
oceni€, czy organ administracji pafistwowej prawidlowo zinterpretowat pojecie
nieostre na tle stanu faktycznego w konkretnej sprawie”20. W uzasadnieniu do
innego orzeczenia NSA wyraZnie zaznaczal: ,Skoro wymienione pojecia nieostre
wystepuja w normie prawnej, a zgodnos§¢ zaskarzonych decyzji z tre§cia norm
prawnych jest przedmiotem kontroli sadowo-administracyjnej, to prawidlowos¢
interpretacji, to jest ustalenia znaczenia tych poje€ i oceny opisanego przy ich
uzyciu stanu faktycznego konkretnej sprawy, podlega peinej kontroli Naczelnego
Sadu Administracyjnego [...]. Z natury za$ poje¢é nieostrych, nie dajacych si¢
okresli¢ za pomocg kryteriow prawnie zdefiniowanych, wynika konieczno$¢ od-
wolania si¢ do zalozefi aksjologicznych systemu prawnego [...]”2l. Mozna wigc
powiedzie¢, ze NSA w zasadzie przychyla si¢ do stanowiska, ze pojgcie nieostre
uzyte w akcie prawnym staje si¢ pojeciem normatywnym, a przez to podlega
wykladni prawa stosowanej w sferze prawa administracyjnego?2. Kazdy wigc przy-
padek przekroczenia granic swobodnej interpretacji tegoz pojecia prowadzi€ mo-

13 Wyrok NSA z 6 VIII 1984 r, ,,Gazeta Prawnicza” 1984, nr 20, s. 6.

14 Wyrok NSA z 11 11 1988 r, SA 1263/87, ,,Gazeta Prawnicza” 1988, nr 7.

15 Warok NSA z 1 111 1983 r, I SA 108/83, OSPiKA 1983, z. 10.

16 Wiyrok NSA z 21 X1 1983 r, SA/Gd 822/83, ONSA 1983, nr 2.

17 Wyrok NSA z 9 X11 1983 r, II SA 1395/83, ONSA 1983, nr 2.

18 Wyrok NSA z 1311984 r, SA/Wr 701/83, ONSA 1984, nr 1.

19 Loc. cit.

20 JT NSA 2075/82, OSPiKA 1983, z. 7-8, poz. 143.

21 UYzasadnienie do wyroku NSA z 13 11984 r, SA/Wr 701/83, ONSA 1984, 2. 1,s. 73.

22 Patrz: Uzasadnienie do wyroku NSA z 21 X1I 1983 r, SA/Gd 822/83, ONSA 1983, z. 2; a takze Wyrok
NSA 2 28 VI 1982 r. w sprawie SA/Wr 245/82 (nie opublikowane).
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ze do naruszenia prawa i prawnie chronionych intereséw jednostki23, co analiza
orzecznictwa NSA wyraZnie potwierdza24,

3

Ustawodawca do$¢ czesto postuguje si¢ pojeciami o duzym stopniu nieostro-
$ci. Nieokreslono$¢ wyrazefi prawnych, ktérymi nasycone s ustawy, spowodowa-
na jest roznymi wzgledami. Bardzo wazny jest niewatpliwie wzglad na elastyczno$¢
prawa i jego przystosowalno$¢ do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Powigzanie w
ramach normy prawnej zjawiska polegajacego na adekwatnosci rozwigzan nor-
matywnych do regulowanej materii z elastyczno$cig umozliwiajgcg unikniecie ka-
zuistyki i ogarni¢cie jednoczesnie pewnych stypizowanych stanéw faktycznych w
jednym przepisic prawnym zmusza ustawodawce do postugiwania si¢ pojeciami
o treSci wyraZznie nieokreslonej. NiektGre zjawiska spoleczne nie dadzg si¢ w
zadowalajacym stopniu wyrazi¢ w jezyku prawnym ustaw. Istnieje potrzeba ich
dookreslenia w trakcie konfrontacji normy prawnej z konkretnym stanem fakty-
cznym. Stosowanie normy prawnej zawierajacej pojecia nieostre pozwala ziden-
tyfikowa¢ pelng tres¢ tych wyrazefi i jednocze$nie t¢ treS¢ zindywidualizowad.
Natura poje¢ niedookresSlonych jest bardzo zréznicowana. R6zne mogg by€ takze
ich podzialy25. Stosunkowo najprostszy wydaje si¢ podzial na niedookreslone
Zwroty opisowe i ocenne.

NiedookreSlone zwroty opisowe zawieraja pojecia i nazwy wymagajgce ich
okreslenia przez odeslanie do faktéw z regulowanej prawem rzeczywistosci. Mo-
ze wige chodzi¢ zaréwno o nazwy (pojecia) konkretne, lecz nieostre (z braku na
przyklad ustalonego zakresu pojecia), pojecia niewyrazne (gdy tres¢ jezykowa
nie jest wystarczajgco precyzyjna, aby oddac istot¢ pojecia), badz tez 0 nazwy
(pojecia) abstrakcyjne (gdy ,,[...] nazwa taka nie jest znakiem konkretnych przed-
miotow, lecz wskazuje albo na cech¢ wspélng wielu przedmiotom, np. bialosc,
albo na pewne zdarzenia lub stan rzeczy, np. cisza, wybuch, albo na pewien sto-
sunek migdzy przedmiotami [...]”26). Niedookreslono$¢ zwrotéw opisowych,
zwlaszcza abstrakcyjnych, jest do$¢ czesto wynikiem zabiegOw uogdlniajacych
zindywidualizowane fakty z rzeczywistoSci spolecznej. Ich stypizowanie wymaga
zwigkszenia stopnia og6lnosci, a przez to i zmniejszenia ostrosci opisywanow
stan6w faktycznych.

Nieco inaczej rzecz si¢ ma z niedookreslono$ciag zwrotéw ocennych, wsrod
ktérych mozna wyodrebnic, jak to czyni L. Leszczyfiski, zwroty poréwnawcze, w
kt6rych zawarte sg elementy ocenne polgczone z elementami faktycznymi (“waz-
ne powody”, ,uzasadnione przyczyny”, ,szczegélne okolicznosci”, ,,normalne na-
stepstwa”, ,powazny wklad” i inne) oraz klauzule generalne, bedgce zwrotami
odsylajacymi do norm, regut i zasad majacych uzasadnienie aksjologiczne albo

B Z. Kmieciak:Glosado wyroku NSA z dnia 19 VII 1983 r. SA/Wr 361/83, OSPiKA 1984, z. 7-8,
s. 345.

24 Patrz m.in.: Wyrok NSA z 26 V 1981 r, SA 974/81, OSPiKA 1982, z. 5-6, poz. 58 z glosa E.
Smoktunowicza:Wyrok NSAz1III1983r,15A4 108/83, OSPiKA, 2. 10, poz. 216 zglosa M. Mincer.

25 Patrz m.in.: K. E ngisch: Einfithrung in das juristische Denken, Stuttgart 1975,s.106 i n.
% L. Leszczyfiski: Klauzule generalne w stosowaniu prawa, Lublin 1986, ss. 15-16.
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do abstrakcyjnych zjawisk, stan6éw rzeczy, wartosci, ktére sa efektem uksztalto-
wanych ocen (dobro, cel, interes)27.

Z mojego punktu widzenia, szczegdlne znaczenie majg te klauzule generalne,
ktére moga miec istotny wplyw zwlaszcza na ograniczenie tresci interesu indy-
widulanego. Chodzi zwlaszcza o takie klauzule, jak: dobro ogéhu, interes spole-
czny, spoleczno-gospodarcze znaczenie prawa. Funkcjg podstawowag klauzul
generalnych jest dostosowanie tresci norm ustawowych do konkretnych sytuacji
faktycznych z uwzglednieniem mozliwosci postugiwania si¢ w pewnych przypad-
kach ocenami i regutami pozaprawnymi28. Takie odestania pozwalaja uelastycz-
ni¢ system norm prawnych, stwarzajgc dla pewnych zjawisk, trudnych do
okreslenia w jezyku prawnym, mozliwos¢ ich sprecyzowania przy pomocy innych
instrumentéw niz normatywne. Odestania do oceniajgcych kryteriéw pozapra-
wnych sg ukierunkowane i to ukierunkowanie zobowigzuje stosujjce prawo or-
gany administracji2d.

Dzigki odestaniom pozasystemowym unika si¢ przelegalizowania, a takie
zmniejsza si¢ ryzyko dowolnosci ze strony organéw administracji, ktére w takich
sytuacjach nie sg w peini swobodne w ksztaltowaniu tresci poje¢ niedookreslo-
nych.

Stosowanie jednak poje€ nieoznaczonych w postaci klauzul ocennych niesie
ze sobg takze szereg niebezpieczefistw dla prawnych intereséw jednostki, a zwla-
szcza:

1. Niebezpieczne moze by¢ zwigkszenie stopnia dowolno$ci orzekania, wyni-
kajgce z niedookreslono$ci norm i regut pozaprawnych. Odestanie do norm mo-
ralnych, zasad wspolzycia spolecznego czy interesu spotecznego moze w pewnym
sensie sprecyzowac tres¢ normy prawnej b¢dacej podstawg intereséw indywidu-
alnych, ale i uwikla¢ w nowe procesy interpretacyjne, ktére dokonywac si¢ bedg
niejako poza prawem, nad kt6rymi mozliwos¢ kontroli moze by¢ utrudniona ze
wzgledéw merytorycznych.

2. NiektOre przynajmniej pojecia niedookreslone wyrazone w postaci klau-
zuli generalnej prowadzi¢ moga do ,rozmycia” si¢ zasady praworzadnosci, po-
niewaz istota niektérych ocen i wartosciowani pozaprawnych wymyka si¢ spod
»[---] wylacznej kwalifikacji z punktu widzenia praworzadnosci i wchodzi w okre-
§lone, lecz rézne, koncepcje sprawiedliwosci, stusznosci czy celéw polityczno-go-
spodarczych [...] Prawodawca zaklada jednocze$nie w ten spos6b rezygnacje w
jakims$ stopniu z nadrze¢dnosci warto$ci wewngtrzprawnych w stosowaniu prawa,
w tym takze warto$ci praworzadnosci na rzecz oceniania pozaprawnego. Prawo
staje si¢ tym samym w mniejszym stopniu wartoscig samoistng, wartoscig sama
w sobie, wystarczajgco sprawnym regulatorem oraz srodkiem kontroli spoleczne;j.
Nadrz¢dne miejsce zajmuje manewr ocenny”30. Oczywiscie, w modelu pafistwa
prawnego ustawodawca stara si¢ zawsze stworzy¢ ramy dla ocen pozaprawnych,
lecz ramy te mogg by¢ zbyt elastyczne. Niebezpieczefistwo oderwania si¢ klauzul

27 [bid., ss. 19-20.

28 J. Wréblewski: Przepisy odsylajqce, ,,Zeszyty Naukowe UL’ 1964, seria I, z. 35, ss. 6-22.
Y Leszczyfiski:op.cit,s. 24.

30 bid., ss. 202, 203.
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generalnych od prawa nie jest niebezpieczefistwem urojonym i w skrajnych przy-
padkach moze prowadzi¢ do oderwania si¢ podstawy aksjologicznej klauzuli od
podstaw aksjologicznych obowiazujacego porzadku prawnego. Klauzule takie
stajg si¢ wtedy podstawg instrumentalizacji ocen pozaprawnych, a w dalszej kon-
sekwencji ~ instrumentalizacji normy prawnej, co w gruncie rzeczy moze ozna-
czal wyposazenie pewnych pozaprawnych tendencji w sferze stosunkoéw
publicznych w normatywne §rodki zabezpieczenia, uznali§Smy bowiem normatyw-
ny charakter poj¢¢ niedookreslonych. W takim ukladzie odniesienia wyraZnie
okreslony prawny interes jednostki stawi¢ musi czola warto$ciom prawnym nie-
dookresSlonym, ktére w gruncie rzeczy moga by¢ wyrazem doraznie sformutowa-
nych instrumentalnych wartosci pozaprawnych. Szczegblng role w zwigzku z tym
ma do spetnienia NSA, ktory, kontrolujac stosowanie poje¢ niedookreslonych w
decyzjach administracyjnych, moze w trosce o poszanowanie prawa podjac
ochrong interes6w prawnych jednostki przed instrumentalnie traktowanymi war-
tosciami wyrazonymi w niektérych klauzulach generainych.

3. Duze obawy moze rodzi¢ traktowanie klauzul generalnych jako Srodka
prowadzacego do swoistego prawotworstwa administracyjnego i instrumentu
przerzucania przez ustawodawce cigzaru regulacji Zycia publicznego i statusu
jednostki na organy administracji. Nalezy w zwiazku z tym przyja¢ og6lna zasade,
ze z pojecia niedookreslonego nie wynika swoboda wyktadni, lecz ,[...] kompe-
tencja postugiwania si¢ w stosowaniu prawa regulami i ocenami pozaprawnymi
w celu indywidualnego (réznego) podchodzenia do konkretnych sytuacji okre-
Slonych jedynie typowo w przepisach zawierajacych klauzule generalne”31. Przy-
ja¢ nalezaloby takze regule, ze klauzule generalne istnieja tylko wtedy, gdy
przepis prawny wyraZnie je artykutuje, innymi stowy, wynikaja z konkretnej pod-
stawy prawnej (ustawy lub aktu podustawowego). Klauzula generalna nie zwalnia
z koniecznosci realizacji zasady prawdy obiektywnej. Istotne jest tez i to, aby
ustawodawca, gdy nie jest w stanie przewidzie€ skutk6w uzycia klauzuli lub gdy
przewiduje, ze stanie si¢ ona Zrédlem odchodzenia od prawa, w przepisach pra-
wnych klauzul takich nie zamieszczal. Klauzule generaine nie moga sta€ si¢ po-
tencjalnym Zrédlem naruszania prawnych intereséw jednostki.

4

Uznanie poje¢ nieostrych za pojecia prawne oznacza, Ze sa one pojeciami
podlegajacymi wykladni w procesie stosowania prawa. Oczywiscie, zabiegi zwia-
zane z wykladnia prawa sa prostsze, a prawo wzbudza wi¢ksze zaufanie, gdy usta-
wodawca z nalezytg starannoscig formuluje tre§¢ norm prawnych. Doktryna i
praktyka tworzenia prawa wypracowaly caly szereg dyrektyw dotyczgcych popra-
wnego formulowania przepis6w prawnych, z kt6rych mozna wymienic chociazby
dotyczace jezyka, zakresu regulacji prawnych, systematyki wewne¢trznej i zewneg-
trznej, wlasciwosci adresata aktu normatywnego, formy regulacji i inne32. Nalezy

31T Zielifski: Klauzule generalne w prawie pracy, Warszawa 1988, s. 43.

32 J. Wré6blewski: Model racjonalnego tworzenia prawa, ,Patistwo i Prawo” 1973, ss. 3-17.
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takze podnies¢ problem optymalizacji w praktyce prawotworczej zaréwno co do
aksjologicznego, jak i merytorycznego zakresu prawotworstwa. Tego typu zabiegi
decyduja nie tylko o jakoSci prawa, ale takze 0 pewnosci i bezpieczefistwie in-
tereséw indywidualnych, a w dalszej perspektywie ulatwiajg proces wykladni pra-
wa i orientacji w prawie obywateli. Doswiadczenia nie tylko Polski Swiadcza, ze
zalozenia odnoszace si¢ do kompetencji jezykowej ustawodawcy33 nie zawsze
znajduja potwierdzenie w rzeczywistosci, o czym S$wiadczy¢ moga czgsto spoty-
kane bledy jgzykowe34. Staranno$¢ w tym wzglgdzie przyczynia si¢ do pewnosci
prawnej i do zwickszenia bezpieczefistwa prawnego jednostki, albowiem popra-
wnie pod wzgledem jezykowym, logicznym i strukturalnym zredagowany tekst
»bardziej wigze interpretatora”35, a przez to odsuwa niebezpieczefistwo dowol-
nosci w tym zakresie. Wzorowe rozwiazanie byloby takie, w ktérym kazdy po-
siadajacy interes prawny potrafiltby sobie ,na podstawie tekstu prawnego
mozliwie jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie: kto, co i w jakich okoliczno-
$§ciach powinien czyni¢”36. Tego typu czynno$¢ nazywa si¢ wykiadnia tekstu pra-
wnego37. Proces wykladni prawa to proces przetransportowania abstrakcyjnej
normy prawnej, ksztaltujgcej og6lnie tres$¢ interes6w indywidualnych, w nirme¢
niejako indywidualnie, praktycznie zdeterminowana, okreslajaca interes kon-
kretnej jednostki w konkretnym stanie faktycznym. Dopiero sprowadzenie nor-
my abstrakcyjnej i ogélnej do takiej postaci moze stanowi¢ baz¢ do wydania
odpowiednich decyzji. W doktrynie do$¢ cz¢sto normg prawng nazywa si¢ do-
piero taka wypowiedZ, ktGra na zasygnalizowane wyzej pytanie daje odpowiedz
praktycznie jednoznaczna, ,,[...] natomiast wypowiedZ, kt6ra wprawdzie zawiera
okreslenie, kto, co i w jakich okolicznoSciach powinien uczyni, ale nie spetnia
warunku praktycznej jednoznacznoSci, nazywana bedzie |[...] wypowiedzig norma-
tywna38.

wa procesie wykladni materialnego prawa administracyjnego, zwlaszcza przy
interpretacji poje¢ niedookreslonych, niezbg¢dne jest przyjecie pewnych dyrektyw
interpretacyjnych, zaréwno jezykowych, jak i pozajezykowych.

Podstawowe znaczenie w rozumieniu niedookre§lonego wyrazenia prawnego
ma literalne brzmienie przepisu prawnego. Stad tez podkresli¢ nalezy pierwszefi-
stwo dyrektyw jezykowych. Nie mozna, jezeli zamijar ustawodawcy na to nie wska-
zuje, ,[...] nadawa¢ innego znaczenia pojg¢ciom nieostrym anizeli te, ktore
wyplywaja z wlasciwego znaczenia wyrazow”39. Wszelkie dyrektywy jezykowe
(zwiazane ze slownictwem, skiadnig oraz konstrukcja tekstu prawnego40) odwo-
luja si¢ do znaczenia pewnych wypowiedzi w jakim§ rozwazanym jgzyku4l. Po-

33 L. N owak : Préba metodologicznej charakierystyki prawoznawstwa, Poznafi 1968, ss. 80-92, a takze
id.: Interpretacja prawnicza, Studium z metodologii prawoznawstwa, Warszawa 1973, ss. 127-139,

34 Z Ziembifiski: Uwagi o jezyku kodeksu cywilnego, ,,Studia Prawnicze” 1983, nr 1, ss. 35-50.

35S. Wronkowska, M. Zielifiski: O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania
tekstu prawnego, ,Studia Prawnicze” 1985, z. 34, s. 302.

36 Loc. cit..

37 Loc. cit..

38 Loc. cit..

39 Wyrzykowski:op. cit,s. 53.

4 Wronkowska,Zielifiski:op. cit,s.308in.

41 Z Ziembidski: Teoria prawa, Warszawa-Poznafi 1978, ss. 115-116.
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winny one (niezaleznie od wyjasnienia poje¢ nieoznaczonych) doprowadzié¢ do
wyeliminowania poje¢ wieloznacznych, kt6rych wystepowanie uznac nalezaloby
za powazny blad ustawodawcy w sztuce formulowania tekstow prawnych. Jezeli
ustawodawca postuguje si¢ takimi terminami, powinien sformutowaé ich usta-
wowa definicj¢ i by¢ konsekwentny w postugiwaniu si¢ nia. Nie jest bledem uzy-
wanie terminéw nieostrych, ale ich sformulowanie winno stwarza¢ mozliwos$¢ ich
odczytania w zgodzie z intencjg ustawodawcy. Jezeli intencje ustawodawcy s3
odmienne od tych, kt6re wynikaja z przyjetego na ogot znaczenia danych wyrazefi
lub, gdy nie da si¢ ich jednoznacznie odczyta¢, 10 powinny one by¢ wyraznie
wyjasnione, chociazby w preambule do ustawy.

Istotnym uzupetnieniem dyrektyw jgzykowych moga, a w niektérych sytu-
acjach powinny by¢ dyrektywy pozaj¢zykowe, i to zarOwno oparte na przestan-
kach wartoSciujacych, jak i logiczno-intelektualnych. Ustawodawca, zwlaszcza
przy uzywaniu pojec nieostrych, dos¢ cze¢sto wskazuje w preambule lub przepi-
sach prawnych kierunki wykladni pozajezykowej42.

Niewatpliwie istotnym eclementem kazdej wykladni poj¢cia nieostrego jest
poszukiwanie celu normy prawnej, ktoéry wynika z samego aktu normatywnego
(migdzy innymi z preambuly, z tresci caloksztaltu przepis6w prawnych). Rekon-
strukcja rationis legis ,,[...] jest elementem kontrolujacym i uzupetniajagcym wy-
kiadni¢ przeprowadzong za pomoca innych metod”43, a takze Srodkiem
pozwalajacym na rozstrzygnigcie niektérych konfliktéw w zwigzku z mozliwym
konfliktem wartosci wynikajacych z uzycia poje¢ nieostrych. Wprawdzie nie ist-
nieje potrzeba negowania zasady clara non sunt interpretanda, oznaczajjcej
wspoOlczesnie zakaz dawania pierwszefistwa dyrektywom pozajezykowym przed
jezykowymi44, ale w przypadku wykladni poje¢é nieostrych wydaje sig, ze dyre-
ktywy pozaj¢zykowe spetnia¢ moga role nie tylko uzupetniajaca, ale i w pewnym
sensie korygujaca efekty wykladni jezykowej4S. Nie sadz¢ jednak, aby mozliwo$¢
korygowania wykladni jezykowej wykiadnia pozajezykowg (np. celowosciowy)
mogta oznacza¢ formulowanie tresci pojecia nieostrego wbrew jego literalnemu
brzmieniu i wynikajacych z tego konsekwencji. Oznaczaé to musiatoby odmo-
wienie charakteru normatywnego pojgciom normatywnym i danie pierwszefistwa
instrumentom pozaprawnym. W praktyce orzeczniczej Sagdu NajwyZszego znane
sg jednak orzeczenia, ktére stawialy na przyktad wykladni¢ celowo$ciowa przed
jezykowa46. By¢ moze, takie podejScie w konkretnym przypadku datoby si¢ nawet
uzasadni¢. Wydaje si¢ jednak, ze w takich przypadkach nalezaloby raczej zmienic
prawo niz podejmowac decyzje wbrew sformutowanemu w taki sposob przepiso-
wi prawnemu. Stwarza to bowiem niebezpieczefistwo przerodzenia si¢ wyjatkow
od zasady w regule, bardzo niebezpieczng dla prawnych intereséw jednostki. Zja-
wisko takie wytworzy¢ moze po stronie osoby posiadajacej interes prawny prze-

42 Wronkowska,Zielifiski:op. cit,s. 320.

4 Wyrzykowski:op. cit, s. 56.

4“4 7.Ziembifiski: Logika praktyczna, Warszawa 1984, ss. 217 i 223.

4 F. Gizbert-Studnicki: Wykladnia celowosciowa, ,Studia Prawnicze” 1985, z. 34,s. 61 i n.

46 Wyrok SNz 29 11 1980r, I PR 83/79, OSN 1980, z. 7-8, poz. 152; Wyrok SN z 29 IV 1980, I PR 40/80,
OSN 1980, z. 11, poz. 217.; Wyrok SN z 26 IV 1983 r, I PRN 14/83, OSN 1983, z. 10, poz. 165; Uchwata SN
230V 1980r, III CZP 82/79, OSN 1979, 2. 7/81, poz. 120.
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konanie o niepewnosci co do treSci zawartych w przepisach prawnych, organom
administracji za$ daje mozliwo$¢ naduzywania wilasnej pozycji, a w skrajnych
przypadkach moze prowadzi¢ do orzekania contra legem. Interes prawny obywa-
tela nie moze by¢ zagrozony przez mozliwos¢ innego, niz to wynika z literalnego
brzmienia przepisOw, interpretowania ich tresci.

Waznym uzupelnieniem dyrektyw interpretacyjnych (jezykowych i pozaje¢zy-
kowych) winny by¢ wypracowane przez doktryn¢ wnioskowania prawnicze i re-
guly inferencyjne oraz rozumowania precedensowe. W doktrynie i praktyce
stosowania prawa przyjmuje sie, 2e z ,,[...] woli prawodawcy obowiazuja nie tytko
normy ustanowione w postaci przepis6w wydanych i nieuchylonych, ale takze
konsekwencje tych norm wyprowadzone wedlug okreslonych regut inferencyj-
nych”47. Natomiast co do przyjecia precedensOw stanowiska, jak si¢ wydaje, sa
podzielone. Nie ulega watpliwosci, ze orzecznictwo nie stanowi Zrédel prawa,
nawet w odniesieniu do intereséw jednostki. Faktem jest jednak, ze tzw. rozu-
mowania precedensowe4® wplywaja na uksztaltowanie si¢ pewnej linii orzeczni-
czej i moga przez to wplywa¢ na tok argumentacji odnoszacy si¢ do innych
przypadkOw stosowania prawa. Najlepszym przykladem w tym zakresie jest wiele
orzeczen precedensowych NSA, ktére w znacznym stopniu przyczynily si¢ do
umocnienia pozycji jednostki w sferze prawa administracyjnego i do pehiejszego
zabezpieczenia jej prawnych interesOw. Orzeczenia te, oczywiscie, nie speinialy
funkcji prawotwoOrczych49, ale w istotnym stopniu oddziatywaly na rozumienie
norm prawnomaterialnych i w gruncie rzeczy przyczynily si¢ do ograniczenia nie-
pewnosci jednostki co do tresci jej interesOw prawnych, zwlaszcza w przypadkach
nieostrosci sformulowaft prawnych i przypadkach logicznej niespdjnosci norm
prawnych.

Przy wykiadni poje€ nieostrych NSA wielokrotnie korzystat ze swoich orze-
czefi i orzecznictwa Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Sagdu Najwyzsze-
gos0 oraz pogladéw doktryny5l. Analiza orzecznictwa NSA wskazuje na to, Ze
przy rozstrzyganiu spraw dotyczacych intereséw jednostkowych sad administra-
cyjny dos$¢ czesto uciekal si¢ do stosowania, opr6cz wykladni gramatycznej,
wyktadni celowosciowej52, w tym tez wykladni celowo$ciowej wywodzonej z pre-

47 Ziembifiski: Teoria prawa..., s. 125. Warto zwréci¢ uwage takie na bogata w tym zakresie
literaturg, a zwhaszeza: Z. Zie mbifis ki: Logika deontyczna jako formalizacja rozumowari normatywnych,
Warszawa 1969, ss. 87-212; Z. Zi e m ba: Paradoksy logiki deontycznej, ,Pafistwo i Prawo” 1963, nr 1, s. 45
in;Z.Ziemba,Z Ziembifiski: Uwagi o wynikaniu norm prawnych ,Studia Filozoficzne” 1964, nr 4,
s.15;J. Wré blewski: Wartos¢ a decyzja sqdowa, Wroctaw 1973 i inne.

48 Patrzm.in.: M. Zirk - S ad owsKki: Precedens a tzw. decyzja prawotwércza, ,,Pafistwo i Prawo” 1980,
nr 6, ss. 71-73; Wr6 blewski: Wartosé a decyzja...,s. 132in.

49 Chociaz niekt6rzy sklonni sg tego typu decyzjom przyzna¢ charakter prawotwérczy, np. A. Stel -
machowski: Glosa do wyroku SN 28 VI 1966 r, I PR 101/65 OSPiKA 1967, z. 7-8, ss. 329-332.

50 Przyktadowo wymieni¢ mozna Wyrok NSA z 23 I1 1982 r, SA.Kr 559/81, OSPiKA 1983, nr 2 z glosa
C.Kosikowskiego.

51 Patrz: Wyrok NSA z 17 X1 1982 r, IT SA 1474/82, OSPiKA 1983, nr 7-8, wraz z glosa Z. Janku,
OSPiKA 1984, nr 6; Wyrok NSA z 27 X 1987 r, SA/Wr 634/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 73; Wyrok NSA 2z 27 |
1984 r, SA/Wr 649/83, ONSA 1984, nr 1, poz. 7; Wyrok NSA 2 10 11T 1982 r,, TSA 2594/81, OSPiKA 1982, nr
11-12.

52 Wyrok NSA z 3 XII 1981 r, SA/Kr 296/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 120; Wyrok NSA z 14 1 19821, 1
27/87/81, OSPiKA 1983, nr 7-8.
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ambuly do ustawy33 i z uzasadnienia ustawy54. Poprzez wprowadzenie wyktadni
celowosciowej nastepuje w pewnym sensie potgczenie w jednym akcie wymiaru
jednostkowego prawnych intereséw obywateli z wymiarem politycznym, spotecz-
nym i ekonomicznym, innymi stowy — z szeroko pojetym celem publicznym, spro-
wadzonym takze do wymiaru normatywnego.

W procesie dookreSlania poje¢¢ niedookreslonych i tresci normy prawnej ro-
dzi si¢ czasem pytanie o to, jak daleko ,,interes prawny jednostki moze by¢ sku-
tecznie chroniony w dzialalnosci organéw administracji?”55 W takiej sytuacji
pomocne moze by¢, zgodnie z wieloma orzeczeniami NSA, odwolanie si¢ do
wykladni logicznej56 albo wykladni systemowej37. Nie bez znaczenia w wielu
przypadkach moze by¢ wykladnia historycznas8. W niekt6rych systemach pra-
wnych duzg role, zwlaszcza w odniesieniu do spraw drazliwych ze spolecznego
punktu widzenia, spetnia oficjalna wykladnia legalna, do ktérej upowaznione
moga byé niektére organy pafistwowes9.

Roli dyrektyw interpretacyjnych, regut inferencyjnych czy r6znego typu wy-
kladni nie spos6b przeceni€. Przyczyniajg si¢ one do wyjasniania tresci pojec
niedookreSlonych, a przez to chronig obywateli przed dowolnoscia dzialania or-
ganOw administracji. Wazne jest jednak, aby poszczeg6lnych regul nie traktowac
w oderwaniu od innych. Niezbe¢dne jest takze widzenie pewnych zaleznosci mig-
dzy poszczeg6lnymi regutami. Taki stan rzeczy powinien doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej mozliwe byloby stwierdzenie, ze ,,[...] znajomo$¢ prawa polega przy tym
nie na znajomosci samych przez si¢ tekstéw prawnych, lecz na znajomosci norm
wyinterpretowanych z tych tekstéw przy ich nalezytej wykladni”60,

Nie sa przedmiotem moich rozwazafi zagadnienia dotyczace procesu stoso-
wania prawa materialnego ani kontroli przez NSA legalnosci decyzji administra-
cyjnych, jednak zrozumienie istoty poje¢ nieostrych wymaga poswigcenia kilku
uwag zwlaszcza drugiemu problemowi. Ot6z uznanie prawa NSA do kontroli
poje¢ nieostrych, to w pewnym sensie potwierdzenie normatywnego charakteru
tychze pojeé, a takze stworzenie do$¢ istotnych instrumentalnych zabezpieczef
prawnych intereséw jednostki. Orzecznictwo NSA od samego poczatku swego
istnienia stan¢lo na stanowisku, Ze pojecia niedookre$lone, bedace swoistymi
klauzulami generalnymi, podlegaja na réwni z innymi cze¢Sciami skltadowymi

53 Wyrok NSA z 8 X 1981 r, SA/Wr 97/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 99; Wyrok NSA z 6 VIII 1984 r, Il SA
735/84, OSPiKA 1987, z. 4, poz. 80.

54 Wyrok NSA z 21 V 1985 r, [11 SA 1341/85, OSPiKA 1987, z. 2.

55 Wyrok NSA z 22 I1 1984 r, 1 SA 1718/83. Patrz: Materialy do nauki prawa administracyjnego, pod red.
M. Kuleszy, Warszawa 1989, s. 52.

56 Wyrok NSA z 25 Il 1982 r,, SA/Ka 266/82, OSPiKA 1983,z. 6 2 glosa A. Agopszowicza.
57 Wyrok NSA z 25 11 1983 r, I1 SA 1904/83, OSPiKA 1983,z. 12z glosg J. Stembrowicza.
58 Wyrok NSA z 23 11 1981 r, I SA 109/81. Podaj¢ za: Materialy..., s. 54.

59 Wyrok NSA z 23 11 1982 r, SA/Kr 559/81, OSPiKA 1983, nr 2z glosg C. Kosikowskiego.
60 Z. Ziembifiski: Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 171.
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norm prawnych sadowej kontroli legalnoscié!. Juz w jednym z pierwszych orze-
czefi NSA stwierdzil, ze ,[...] uzycie przez ustawodawce okreslefi prawnie nie-
zdefiniowanych (w tym wyrazefi nicostrych) zobowigzuje organ sprawujacy
kontrole legalnosci decyzji wydanych na podstawie przepiséw uzywajacych tych
okreSlefi do rozwazenia, czy dokonana przez organ administracji padstwowej
ocena okolicznosci sprawy nie nosi cech dowolnosci lub nie przekroczyta dopu-
szczalnej swobody interpretacji tych okreSlefi na tle konkretnego stanu faktycz-
nego”62,

gW innym wyroku, z 1 III 1983 r., NSA orzekl: ,,Uzyte [w ustawie — M. Z.]
[...] okreslenie w przypadkach uzasadnionych szczegélnymi wzgl¢dami spolecz-
nymi i gospodarczymi jest okresleniem nieostrym i nie daje przestanek do zobie-
ktywizowania warunkéw, w ktérych mozliwe jest zastosowanie tego przepisu.
Oznacza to, ze ocena taka powinna by¢ dokonana przez wlasciwy organ admi-
nistracji pafistwowej w spos6b zindywidualizowany, przy zastosowaniu zasad
ogblnych postepowania administracyjnego, a zwlaszcza wywazenia shusznego in-
teresu jednostki [...] z interesem spotecznym (art. 7 k.p.a.)”63,

Uksztattowana w ten sposob linia orzecznicza prowadzita do wylaczenia po-
je¢ niedookreSlonych ze sfery uznania administracyjnego. Na takim stanowisku
stoi takze orzecznictwo innych krajéw, miedzy innymi RFN i Francji (kt6rych
praktyka orzecznicza oddzialywala na sagdownictwo administracyjne w catej nie-
mal Europie). We Francji od czasu stynnego wyroku Rady Stanu w sprawie ,,Ville
Bouvelle Est”64 w zasadzie przyjmuje si¢, Ze proces interpretacji poj¢¢ nie-
ostrych jest elementem wykiadni prawa, nie moze w zwigzku z tym oznaczaé
pozostawienia sfery poje¢ nieostrych uznaniu administracyjnemu, nie podlega-
jacemu kontroli legalnosci. W RFN do tegoz problemu podchodzi si¢ wprawdzie
z innego punktu widzenia, ale w gruncie rzeczy oznacza to doj$cie do podobnych
wniosk6w65. Wydaje sig, ze w ten sposéb zerwano z gloszong przez R. Launa
teorig interesu publicznego zakladajac, ze ilekro¢ ustawodawca postuguje si¢ po-
jeciem interes publiczny, to oddaje sprawe do swobodnego uznania organom
administracji pafistwowe;jo6 i teoria poj¢¢ nieoznaczonych W. Jellinka, przyjmu-
jac, ze zawsze, kiedy ustawodawca dopuszcza watpliwosci interpretacyjne, ,,[...]
znaczy to, ze chce organowi stosujgcemu prawo pozostawi¢ mozliwo$¢é wyboru
pomigdzy kilkoma rozstrzygni¢ciami”67. Teorie te w istotnym zakresie wplyngly
na orzecznictwo austriackiego Trybunalu Administracyjnego, a takze polskiego
Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, odmawiajacych kontroli legalnosci
wigkszosci pojeé nieostrych jako sfery uznania administracyjnego.

61 7Z Zielifiski: Pig¢ lat dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Nowe Prawo” 1985, nr
9,ss. 7-8.

62 54 974/81.

63 1 SA 108/83, OSPiKA 1983, z. 10, poz. 216.

4 WyrzykowsKi: op. cit, ss. 68-69.

6 M. Bullinger: Offendiches Recht und Privatrecht, 1968.

66 R. L aun: Das freic Ermessen und seine Grenzen, Wien 1910.

67 M. Zim m e r man n: Wywlaszczenie, Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwéw 1933,s. 223in.;
a takze id.: Poj¢cie administracji publicznej a swobodne umanie, Poznaf 1959, s. 29 i n.
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Dazisiejsza praktyka w tym zakresie zar6wno z punktu widzenia zabezpiecze-
nia materialnoprawnego interesoéw jednostki, jak i zasady praworzadnosci wydaje
si¢ stwarza¢ petniejsze gwarancje dla poszanowania prawa materialnego. Biorgc
to pod uwage nalezaloby stwierdzic, ze:

1. Pojecia nieostre nalezy traktowac jako pojecia prawne. Jako takie stwa-
rzaja one dla interes6w jednostkowych zabezpieczenie w postaci istnienia pewnej
rozproszonej, niejednokrotnie po calym systemie prawnym, struktury pojec (a
takze w wyraZnie okreSlonych regulach i normach pozasystemowych, do kt6rych
prawo odsyla). Zadaniem organu stosujgcego prawo jest nie tyle tworzenie, co
odtwarzanie tresci tych poje¢ na podstawie tresci obowigzujacego prawa i z uwz-
glednieniem réznego rodzaju metod wyktadni, zasad wnioskowania i regut indy-
ferencyjnych. Kazde z poje¢¢ nieostrych ma wigc jakis, czasem trudno uchwytny,
ale jednak istniejacy, sens normatywny.

2. Pojecia niedookre$lone o duzym stopniu nieostroSci zyskuja pelng tres¢
dopiero z chwilg ich odniesienia do konkretnego interesu indywidualnego, a wigc
z chwily indywidualizacji normy prawnej i przymierzenia jej do konkretnego sta-
nu faktycznego okreSlonego w hipotezie normy prawnej. Pojecia nieostre nie
mogg wiec skutkowaé w sferze prawnych interesow jednostki jako pojecia abs-
trakcyjne, oderwane od rzeczywistosci i od tresci catego obowigzujacego porzad-
ku prawnego wraz z calym logiczno-jezykowym i pozajezykowym instrumentarium,
ktére stuzy niejako do swobodnego poruszania si¢ w konkretnym normatywnym
ukladzie odniesienia.

3. Interpretacja poj¢cia nieostrego powinna doprowadzi¢ do jedynego roz-
strzygnigcia. Istota poje¢ nieostrych prowadzi do wniosku, Zze organ administra-
Cji, stosujac przepisy prawne zawierajace pojecia o duzym stopniu niedookreslonosci,
jest zwigzany, i t0 w spos6b kwalifikowany, poniewaz dokonuje czego$ wiecej
niz prostej subsumcji czy prostej operacji logicznej na pojeciach, zmuszony jest
bowiem do doglebnej analizy catosci porzadku prawnego i wyczerpujacej analizy
stanu faktycznego. To one w gruncie rzeczy majg go doprowadzi¢ do znalezienia
struktury poj¢cia nieostrego i to niezaleznie od tego, czy chodzi o pojgcia war-
tosciujgce czy tez pojecia niedookreSlone dotyczace fakiow, zwiazkow i okolicz-
nofci. Jezeli uznamy, Ze pojecie niedookres§lone ma jaka$ uchwytng abstrakcyjna
tre$¢68, to organ administracji nie moze zrezygnowacé z jej okre§lenia w zgodzie
Z wola ustawodawcy.

4. Pojecia niedookre§lone nie majg z reguly jakiego$ generalnego znaczenia
opisowego, lecz wymagaja systematycznego dookreslania®9, tzn. ze uzyskuja tre-
$ciowe kontury70 dopiero w trakcie ustalania tresci poszczegélnych intereséw
indywidualnych, ksztatltowanych na bazie prawa administracyjnego materialnego.
Jednak praktyka orzecznicza, np. NSA, i doktryna mogg podejmowac préby opi-
sywania zasadniczych cech tychze poje€, co moze w praktyce stosowania prawa
ufatwié proces dochodzenia do pelnego okreSlenia ich tresci. Takie dziatania byly
w orzecznictwie i w doktrynie podejmowane i z pewnoscig beda, chociazby w

68 J.Schmidt-Salzer: Der Beurteilungsspielraum der Verwaltungsbehirden, Berlin 1968, ss. 13-16.
9 Wyrzykowski:op. cit., ss. 26~271 37.
0 Ibid., s. 50.
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odniesieniu do takich poje¢¢, jak: naruszenie interesu RP71, interes spoleczny’?,
razace naruszenie prawa’3 i inne.

5. Sfer¢ poje¢ niedookresSlonych nalezatoby odr6zni¢ od sfery uznania prze-
widzianego w materialnym prawie administracyjnym. Pierwsza podlega peinej
interpretacji i wyktadni jako istotny element prawny obowigzujacej normy pra-
wnej, druga za$ dotyczy wyboru konsekwencji zaistnienia normy prawnej w od-
niesieniu do konkretnego stanu faktycznego i konkretnego interesu jednostki.
Sfera poje¢ niedookreSlonych, jako sfera wyrazeri normatywnych, podiega pelne;j
kontroli NSA. Oczywiscie, kontrola legalnosSci zastosowania poj¢cia nieostrego
w decyzji administracyjnej dotyczacej prawnych intereséw jednostki jest do$¢
trudna, ale trudnos$¢ ta nie moze oznacza€ rezygnacji z kontroli tego typu wyra-
zefi’74. Mozna nawet wysuna¢ tezg, ze im trudniej jest okresli¢ tre§¢ pojecia nie-
ostrego, tym bardziej w interesie jednostki wskazana jest w tym wzgledzie
kontrola sadu administracyjnego?s.

SUMMARY

The realm of indistinct (blurred) notions plays a significant role in the field of administrative
law, especially in light of legal-substantive interests of the individual. It certainly makes the system
of legal norms more versatile. However, it breeds a number of controversies and dangers: firstly,
it makes possible to shift the emphasis in defining the substance of the individual’s interest from
the legislative agency to administrative agencies: secondly, it can lead to vesting illegal actions of
administrative agencies with marks of legality, thirdly, it weakens the sense of legal security: fourt-
hly, it blurs the limits of the law. The intensity of the accompanying threats depends on: 1) the
degree of indistinction of the notions; 2) recognition of the formulations as legal formulations; 3)
the character of indistinct phrases; 4) adoption of specific directives of interpretation; 5) the kind
of indeterminate notions. It appears that for the security of legal interests of the individual it is
neceassary to conclude that: 1) indistinct notions should be treated as legal notions; 2) indistinct
notions acquire full substance only after they have been referred to a particular interest of the
individual; 3) interpretation of an indistinct notion should lead to one decision; 4) indeterminate
terms do not as a rule have a general descriptive meaning but they have to be systematically defined,
that is they acquire contours of substance only in the process of establishing the substance of
particular individual interests; 5) the area of indeterminate notions would have to be distinguished
from the area of administrative recognition.

™ Patrz: K Piasecki: Naruszenie interesu PRL jako podstawa rewizji nadzwyczajnej, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1981, z. 1, ss. 141-156 oraz podane tam orzecznictwo SN.

2 Wyrzykowski: op. cit.., passim oraz podana tam literatura i orzecznictwo; E. Modlifski:
Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932,

B J.Jendro$ka,B. Adamiak: Zagadnienie razqcego naruszenia prawa w postgpowaniu admini-
stracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” 1986, nr 1, 5. 71; A. Zieli fis ki: O razqcym naruszeniu prawa w rozumieniu
art. 156 kp.a., ,Pafistwo i Prawo” 1986, nr 2, ss. 105-107, a takze: Orzeczenie SN z 11 111 1965 r., III CR 22/65,
OSN 1966, nr 6, poz. 94.

74 Patrz: R. R e uss: Der unbestimmte Rechtsbegriff, ,Deutsches Verwaltungsblatt™ 1953, s. 21.

5 Wyrzykowski: op. cit., ss. 66-67.
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