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Legalnosc¢ jako zgodnoi¢ z intencja prawodawcy.
Rozumienie legalnosci w pracach Jézefa Nowackiego

1. Wprowadzenie

W moim przekonaniu w dorobku Profesora J6zefa Nowackiego jako najbardziej zna-
czace wyrozni¢ mozna opracowania po$wig¢cone praworzadnosci i legalnoSci. Przy czym
prace poswigcone tematyce praworzadnosci sg szeroko komentowane i stanowiag wazny
element dyskursu dotyczacego tego zagadnienia. Z uwagi na to, swoje rozwazania skon-
centruj¢ na rownie istotnej, cho¢ nie tak zywo dyskutowanej problematyce legalnosci
w ujeciu J. Nowackiego. Zostalo jej poSwiecone osobne opracowanie zatytulowane
,O rozumieniach legalno$ci”?. Ponadto uwagi zwigzane z tym pojeciem mozna znalez¢é
w szeregu innych prac®. Przyjrzyjmy si¢ blizej rozwazaniom w tym zakresie.

Trafna jest uwaga, ze w nauce prawa nie uksztaltowato si¢ jednolite rozumienie le-
galnosci. ,,Bywa ona rozumiana wasko jako sama zgodno$¢ zachowania z prawem, z jego
regutami, badZ tez daleko szerzej, obejmujac rdwniez aprobowane wartosci i r0znego
rodzaju postulaty, jakie powinno spelnia¢ prawo”. W swoich dalszych rozwazaniach
J. Nowacki zajmuje si¢ wytacznie legalnoScig rozumiang wasko — jako zgodno$¢ zacho-
wania z prawem.

Profesor wyr6znia dwa rozumienia legalnosci. Mocniejsze, ,,sprawdzajace si¢ do usta-
lania zgodnoSci zachowania z postanowieniami nalezycie ustanowionego przepisu” oraz
stabsze, ,,gdy nakaz kierowania si¢ ocenami jest jedyng podstawa prawng™. Zauwaza
réwniez, ze orzeczenia wydawane w przypadkach nienormowanych ,,nie spetniaja zad-
nego z dwoch wymogow sktadajacych si¢ na rozumienie legalnosci. Nie mozna traktowac
czyichkolwiek ocen jako kryteriow uznawania zachowan za legalne badz nielegalne™.

W mocniejszym rozumieniu legalno$¢ ma obejmowaé dwa facznie brane pod
uwage elementy: dany przepis ma swoja podstawe prawng i ,,ustanawia on wyrazne
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kryteria pozwalajace na ustalenie zgodnoS$ci badZ niezgodnoSci zachowan z jego
postanowieniami””’.

Parafrazujac stwierdzenie Bartosza Brozka® mozna powiedziec, ze takie rozumienie
legalnodci jest nieciekawe (wszystkie pogrubienia — Z.T.). A przeciez spory o legalno§¢
to rdzen dyskursu prawniczego. Przyktadem moze by¢ spOr o legalno$¢ wyboru sedzidéw
Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: ,,TK”)’. Rowniez dziatalno$¢ sadow administracyj-
nych to nic innego jak rozstrzyganie sporéw o legalnos¢.

2. Krytyka stabszego rozumienia legalnosci

Rozwazania rozpoczne od tzw. stabszego rozumienia legalnosci, ,,gdy nakaz kierowa-
nia si¢ ocenami jest jedyna podstawa prawna”. W gre wchodza przepisy, ktore orga-
nom stosujagcym prawo przyznaja swobode podejmowania decyzji ,,wedlug ich wtas-
nych ocen”!’. Przedmiotem zainteresowania J. Nowackiego sg trzy rodzaje przepisow:
zawierajace klauzule generalne, o swobodnym uznaniu i nakazujace wigzanie skutkow
prawnych z przypadkami nienormowanymi.

Zdaniem Profesora klauzule generalne ,,to nakazy okreslania skutkow prawnych
wedlug ocen formutowanych przez podmioty orzekajace”!!. Dodaje on réwniez, ze prze-
pisy te wyznaczaja tylko rodzaj ocen, ale nie ustalaja, co jest dobre, stuszne czy szkodliwe
spolecznie. ,,Zgodnos¢ decyzji z czyimi$ ocenami, chocby to byty oceny osob zasiadaja-
cych w najwyzszych trybunatach, nie jest zgodnoscig z postanowieniami prawa”'2. Biorac
tylko ten aspekt pod uwagg, rozstrzygni¢cia jednostkowe formutowane na podstawie
ocen nie mogg by¢ kwalifikowane w kategoriach legalnos$ci, poniewaz ,,nie istnieje lex,
z ktéra mozna by ustala¢ owa zgodno$¢”"*. Biorac jednak pod uwage fakt, ze nigdy
nie kwestionowano legalnoSci decyzji wydawanych na podstawie klauzul generalnych
nalezy, zdaniem J. Nowackiego, wyr6zni¢ stabsze rozumienie legalnosci, przy ktorym
wystarcza wykazanie podstawy prawnej wydawanej decyzji.

Powyzsze twierdzenia wymagaja jednak doprecyzowania. Trudno zgodzic si¢ ze stwier-
dzeniem, ze proces podejmowania decyzji przez sady jest wolny od warto$ciowania.
Rozbiezne orzecznictwo, wystepowania zdan odrebnych to ewidentne dowody tego pro-
cesu. Kluczowe znaczenie ma odpowiedzZ na pytanie: na jakiej podstawie oceny w pro-
cesie stosowania prawa sg formutowane?

Leszek Leszczynski w swoich pracach dotyczacych klauzul stwierdza to wyraznie. Jego
zdaniem klauzule generalne stanowig odestanie do kryteriow pozaprawnych'4. Pomimo
to, decyzje tak podejmowane mogg by¢ kwalifikowane w kategoriach legalnoSci przy
przyjeciu ,,stabszej” wersji tego pojecia (wymdg istnienia podstawy prawnej). Natomiast
J. Nowacki ogranicza si¢ jedynie do stwierdzenia, ze w przypadku klauzul mamy do czy-
nienia z ocenami podmiotdw orzekajacych. W gre wchodza dwie mozliwe interpretacje
tego stwierdzenia. Z jednej strony moga to by¢ oceny pozaprawne (moralne, polityczne
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czy ekonomiczne). Z drugiej za§ — mozemy wyrdznic oceny oparte na wartosciach, ktore
sa zawarte w sposOb wyrazny czy dorozumiany w systemie prawa. Nie jest tak, ze klauzule
narzucaja tylko rodzaj ocen (stusznosé, sprawiedliwos¢, humanitaryzm)®. Znacznie bliz-
sze jest mi stanowisko zaproponowane przez Macieja Zielinskiego. W jednej ze swoich
prac stwierdzit; ,,ty, wyksztatcony prawniczo, madry, do§wiadczony decydencie, akcep-
tujacy moje wartosci (...) i dysponujacy rzeczywistym rozeznaniem konkretnej sytuacji,
uczyn tak jak ja — ustawodawca uczynitbym, gdybym dysponowat petnym, konkretnym
rozeznaniem sytuacji”'s. Przekonujacych ustalen w tej materii dokonat Tomasz Gizbert-
-Studnicki'’. Proces formulowania ocen, rozstrzygania kolizji dobr (wartosci) powinien
spelniaé przynajmniej trzy podstawowe wymagania. Wartosci, na podstawie ktorych
sa formulowane oceny powinny zosta¢ wtasciwie zidentyfikowane i powinny mie¢ cha-
rakter prawny. Opierajac si¢ na tekstach prawnych powinna zostac ustalona hierarchia
wchodzacych w gre wartosci. Na podstawie kryteridw majacych charakter generalny
powinna zosta¢ oszacowana waga poszczegdlnych dobr (wartoSci) w rozpatrywanym
stanie faktycznym. Tomasz Gizbert-Studnicki podkresla, ze wymagania te majg charak-
ter prawny, tzn. dajg si¢ uzasadnic przez odwotanie do tekstow prawa obowiazujacego.
Dla dwdch pierwszych podstawa jest postulat praworzadnosci, a dla trzeciego — postulat
formalnej rownoSci wobec prawa. ,,Prawny charakter wskazanych wymagan sprawia,
Ze moga one stanowi¢ podstawe kontroli legalnosci”®. Natomiast, jezeli w przypadku
klauzul generalnych opieramy si¢ na kryteriach pozaprawnych czy wtasnych ocenach,
to — z definicji — o legalno$ci mowy by¢ nie moze. Chyba ze kto§ zaproponuje jakie$
hybrydowe rozumienie legalnosci.

W przypadku wydawania decyzji na podstawie przepisOw o swobodnym uznaniu
to —zdaniem J. Nowackiego — ,,Decyzja taka ma swe jedyne merytoryczne uzasadnienie
w ocenach organu, ktéry nie moze uchyli¢ si¢ od jej podjecia”. Podobnie, jak w przy-
padku klauzul generalnych, delegacja kompetencji dla podjecia konkretnego rozstrzyg-
niecia nie oznacza jednak dowolnoSci czy arbitralno$ci. Podmiot podejmujacy decyzje
jest zobowigzany do poszukiwania intencji prawodawcy dla konkretnego przypadku.
Jak zauwaza Marek Smolak:

Legitymizacja decyzji sadowej oparta jest na teorii demokracji, ktora glosi, ze wola ludu obja-
wia si¢ w procesie glosowania ich reprezentantéw w parlamencie, a zatem ustawy tworzone

przez parlament musza by¢ stosowane przez s¢dzidw w taki sposob, by najlepiej oddawaé
20

intencje prawodawcy?.

Szerszego omoOwienia wymaga rozwazenie legalnoSci decyzji podejmowanych w sy-
tuacjach ,nienormowanych” przez prawo. Jozef Nowacki wyrdznia dwie sytuacje.
Z pierwsza mamy do czynienia wtedy, gdy sa przepisy nakazujace wigzanie skutkdw
prawnych z przypadkami nienormowanymi. Druga ma miejsce wtedy, gdy takich prze-
piséw nie ma. W pierwszej sytuacji —zdaniem Profesora — mamy do czynienia ze stabszg
wersja legalnoSci, gdyz wydawane orzeczenia maja swoja podstawe prawng. W dru-
giej sytuacji nie mozna ,traktowaé czyichkolwiek ocen jako kryteriow uznawania
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zachowan za legalne badz nielegalne”'. Wydaje si¢ jednak, ze J. Nowacki nie jest
konsekwentny. W jednej ze swoich prac stwierdza, ze nawet gdy analogia jest naka-
zana mocg prawa mamy do czynienia ,,z regresem do ocen podmiotu stosujacego owe
skutki, co wylacza ich ocen¢ wedtug kryteriéow sprawiedliwosci legalnej””. W innym
miejscu zauwaza on, ze sprawiedliwo$¢ legalna sprowadza si¢ do zgodnosci z prawem,
czyli legalnosci®.

W niektorych ustawodawstwach wystepowaly przepisy nakazujace wiazanie skut-
kow prawnych z przypadkami nienormowanymi. W mysl art. 4 Kodeksu cywilnego
Krolestwa Polskiego sedzia nie mégt odmowic sadzenia pod pozorem, ze prawo milczy,
jest ciemne lub niedostateczne®. ,,Przytoczony przepis wyraza ogélniejsza mysl, stano-
wiaca trwaly element ksztaltowanej przez wieki w naszym kregu cywilizacyjnym kultury
prawnej: sad nie moze odmowi¢ wymierzenia sprawiedliwosci, jezeli sprawa nalezy
do jego wiasciwosci i zostanie do niego skierowana we wlaSciwy sposob”>. W nie-
ktorych ustawodawstwach rezygnowano z tego rodzaju przepisOw uznajac wigzanie
skutkéw prawnych w sytuacjach nienormowanych za oczywiste?. Taki generalny nakaz
rozstrzygnigcia wywodzi si¢ z ustanowionego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP%,
art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci*®)®. Nawet jezeli
takiego wyraznego nakazu w przepisach nie ma (i nie ma tez zakazu), to sady (z pew-
nymi ograniczeniami) stosuja prawo w przypadkach nienormowanych. Wystarczy wska-
za¢ kilka przyktadow:

Podzieli¢ nalezy wyrazony w wyroku NSA z 24 paZzdziernika 2006 r., I FSK 93/06 poglad,
ze wszelka analogia majaca na celu jakiekolwiek pogorszenie sytuacji prawnej podatnika,
jest niedopuszczalna. Niemniej analogia, ktdrej celem jest poprawa sytuacji podatnika jest
koncepcja ze wszech miar godng rozwazenia®,

Stosowanie analogii legis dopuszczalne jest jedynie w razie wystapienia w systemie prawnym
luki normatywnej*';

Udzielanie takiej ochrony w odniesieniu do naleznoSci publicznoprawnych na zasadzie ana-
logicznie stosowanego art. 527 § 1 k.c. nie powinno obecnie budzi¢ watpliwosci z perspek-
tywy konstytucyjnej. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 kwietnia 2018 r., K 52/16
(OTK-A 2018, poz. 28), stwierdzono bowiem, ze przywolane wyzej unormowanie w zakresie,
w jakim znajduje zastosowanie na zasadzie analogii legis do ochrony naleznosci publiczno-
prawnych, jest zgodne z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?;

Zastosowanie analogii (analogii legis) dla wypelnienia luki konstrukcyjnej aktu praw-
nego, takze aktu prawa podatkowego, nie budzi przy tym watpliwoSci, zar6wno
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w orzecznictwie (por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 5 wrzesnia 2013 1.,
II FSK 1926/13; z dnia 2 lutego 2017 r., sygn. akt IT FSK 759/16; z dnia 26 lutego 2019 r.,
sygn. akt II FSK 644/17; publ. CBOSA), jak i w literaturze (B. Brzezinski, Podstawy wyktadni
prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 128-30)%;

Uzycie analogii legis jest mozliwe albo w wyniku luki konstrukcyjnej albo luki aksjologiczne;j
w przepisach prawa*.

Nie miejsce tu na rozwazania, w jakich sytuacjach stosowanie analogii legis jest uzasad-
nione, a w jakich nie, niemniej pozostaje faktem wigzanie skutkow prawnych z przypad-
kami nienormowanymi. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy rzeczywiscie sg to przypadki nie-
normowane? David Lyons odwotujac si¢ do prac Ronalda Dworkina i Neila MacCormicka
stara si¢ wyjasnic ,,w jaki sposOb orzeczenia moga opierac si¢ na istniejacym prawie, nawet
gdy nie moga zostac sylogistycznie wyprowadzone z jasnych, konkretnych regul”.

3. Krytyka mocniejszego rozumienia legalnosci

Przejde teraz do oméwienia ,,mocniejszego” rozumienia legalnoSci. Przypomne, ze w tym
przypadku musz¢ by¢ tacznie spetnione dwa kryteria: istnienie podstawy prawnej oraz
to, iz przepis powinien ustanawiaé wyrazne kryteria pozwalajace na ustalenie zgodnoSci
badz niezgodnosci zachowan z jego postanowieniami®®. Przy tym rozumieniu legalnosci
kluczowe znaczenie ma rozumienie zwrotu ,,wyrazne kryteria”. Mozna chyba przyjac,
ze chodzi tu o tzw. tatwe przypadki stosowania prawa. Zgadzam si¢ z Jerzym Zajadlo,
ze: ,,za czynnik decydujacy o tym, czy mamy do czynienia z hard case czy ease case,
uznajemy fakt wieloSci mozliwych rozwiazan, ktére da si¢ uzasadnic¢ w procesie dyskursu
prawniczego™¥’. Z przypadkiem prostym mamy do czynienia wtedy, gdy w dyskursie
nie pojawiaja si¢ konkurujace hipotezy interpretacyjne zwigzane z danym przepisem.
Brak tych hipotez to wiasnie konsekwencja ,,wyraznych kryteriow”. ,,Latwe przypadki
charakteryzuja si¢ tym, ze uzasadnienie decyzji stanowi prostg dedukcje z jasnych, nie-
budzacych watpliwosci regul prawnych”,

Na uzytek dalszych rozwazaf nie ma potrzeby szczegdiowego rozwazania tatwych
i trudnych przypadkow. Wystarczy stwierdzenie, ze oba rodzaje wystepuja w dyskur-
sie prawniczym. Jestem przekonany, ze kwalifikacja w kategoriach legalnoSci powinna
mie¢ miejsce w obu tych przypadkach, a nie tylko w jednym, jak to wynika z prac
J. Nowackiego.

W jednym z orzeczen Sad Najwyzszy stwierdzit:

tre$¢ orzeczenia zalezy od wynikow wykfadni, ktére moga by¢ rézne w zaleznosci od przed-
miotu i stosowanych jej metod. W zwiazku z otwartoScia semantyczng jezyka, w tym takze
jezyka prawnego, moga mie¢ miejsce rozne, poprawne z punktu widzenia metod, interpretacje.
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Z tych przyczyn teze¢ o istnieniu jedynego trafnego orzeczenia nalezy odrzuci¢. Dlatego tez
nalezy uzna¢, ze roznej treSci orzeczenia wydane w podobnej sprawie moga by¢ ,,zgodne
z prawem”.

Podobne stwierdzenia mozna spotkaé rowniez w literaturze. Marek Smolak krytyku-
jac poglad R. Dworkina, ze zawsze podjecie jedynie stusznej decyzji jest mozliwe stwier-
dza, iz koncepcja ta ,,oparta jest na falszywej przestance istnienia idealnej wspOlnoty
politycznej zasad moralnych. Cata praktyka orzecznicza przemawia przeciwko temu
zatozeniu. Réwniez z tego powodu rozstrzygnigcia w takich samych badz podobnych
przypadkach réznia sig”*.

Teza, ze ,nasze mySlenie o prawie zaklada istnienie kryteriow prawidiowosci
wyktadni”#! nie wydaje si¢ kontrowersyjna. Bez tych kryteriéw nie jest mozliwe przy-
pisanie cech prawidtowosci lub wadliwosci zadnej decyzji interpretacyjnej. Jak dra-
matycznie zauwaza jeden z autorOw: ,,Bez kryterium prawidiowej decyzji stosowania
prawa rzady prawa stajg si¢ rzadami sily”*. Chociaz nie podzielam tak katastroficznych
opinii, to jednak dostrzegam wage problemu. Zaréwno w orzecznictwie, jak i w litera-
turze bardzo czesto przyjmuje si¢, ze wyktadnia prawa powinna by¢é rozumiana jako
ustalenie znaczenia przepisow prawnych. Stwierdzenia te same w sobie nie sg kontro-
wersyjne. Pojecie ,,znaczenia” jest jednak notorycznie sporne, i to zarowno w filozofii,
psychologii, jezykoznawstwie, jak i w nauce prawa. ROwniez praktyka prawnicza nie
jest zgodna w kwestii tego, co nalezy rozumieé przez ,,znaczenie tekstu prawnego”.
Richard H. Fallon wyr6znit sze$¢ Zrodet czy determinant znaczenia w dyskursie prawni-
czym*®. Nie miejsce tu na ich opisywanie. Wystepowanie tak réznych referentéw stowa
»,znaczenie” w praktyce prawniczej rodzi pytanie o kryterium wyboru pomiedzy nimi.
Mozliwe sa tu dwa rozwigzania: po pierwsze, mozemy przyjac, ze tylko jeden rodzaj
znaczenia jest prawnie (czy nawet w ogdle) relewantny. PodejScie takie mozna nazwac
kategorycznym. Jest ono charakterystyczne dla klasycznych amerykanskich normatyw-
nych koncepcji interpretacyjnych takich jak tekstualizm i intencjonalizm. Po drugie,
mozna uznad, ze akceptowalne s rdzne rodzaje znaczenia, a wybor pomigdzy nimi
w sytuacji konfliktu powinien by¢ dokonywany casu ad casum. PodejScie takie mozna
nazwac eklektycznym. Takie stanowisko nie jest obce w orzecznictwie. ,,Innymi stowy,
jedynym kryterium w zakresie wyboru metody wyktadni powinna by¢ poprawnos¢ efek-
tow tej wyktadni, a nie dogmatyczne zatozenie swoistej «wyzszoSci» jednego rodzaju
wyktadni nad innymi”#. Jezeli kryterium w zakresie wyboru metody wykfadni ma sta-
nowi¢ poprawnos$¢ jej efektoéw, to pojawia si¢ oczywiste pytanie: jakie jest kryterium
poprawnosci wyktadni?

Wedtug eklektycznego podejscia do wykfadni takiego kryterium po prostu nie ma.
To interpretator decyduje o poprawnosci wyktadni w danym przypadku, np. odwotu-
jac si¢ do roznorakich wartoSci czy intereséw. Takie podejscie budzi caly szereg wat-
pliwosci. W tym miejscu wspomne tylko o jednej: o relacji takiego podejscia do idei

% Postanowienie SN z 27.02.2009 r. (II CNP 119/08), LEX nr 494015.

4 M. Smolak, Uzasadnienie..., s. 58.

T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica wykladni, Krakow 2006, s. 18.

# T. Spyra, Granice..., s. 255.

# R.H. Fallon, The Meaning of legal “Meaning” and Its Implications for Theories of Legal Interpretation, ,,The University
of Chicago Law Review” 2015, t. 82, s. 1244-1251.

“ Wyrok NSA z 23.02.1999 r. (III SA 7634/98), LEX nr 2224806. Stwierdzenie to zostalo powtorzone w wielu innych
orzeczeniach.
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legalnoSci. Idea ta zakfada m.in., Ze organ stosujacy prawo jest zwigzany uprzednia
niezalezng od niego decyzja prawodawcza. Innymi stowy, musi istniec jakie§ niezalezne
od interpretatora prawidtowe znaczenie tekstu prawnego. W konsekwencji trzeba z gory
przyjaé, ze jedno ze ,,zrddel” znaczenia jest tym wiasciwym, ktorego poszukuje inter-
pretator. Mozna tu przywotac stowa M. Zielinskiego: ,,[...] w przypadku tekstow praw-
nych nie chodzi o to, aby po prostu rozumiec tekst lub jakis jego przepis (bez wysitku
czy z jakim$ szczegdlnym wysitkiem), ale o to, by rozumie¢ ten tekst (przepis) zgodnie
z treScig nadang mu przez prawodawceg”®. Oczywiscie okreslenie tego prawidlowego,
poszukiwanego znaczenia moze by¢ przedmiotem sporéw, podobnie jak okreSlenie
metod jego ustalania. Chodzi jednak o przyjecie fundamentalnego zatozenia, ze takie
prawidtowe znaczenie w ogole istnieje, a celem interpretatora jest jego ustalenie.

W literaturze mozna tez spotkaé tzw. hybrydowa koncepcje interpretacji. Zgodnie
z ta koncepcja znaczenie przepisu jest w znacznym stopniu, jednak nie catkowicie zdetermi-
nowanie przez intencj¢ komunikacyjng prawodawcy. W pewnym zakresie sedziowie uzywaja
argumentow o charakterze moralnym czy politycznym do uzupetnienia, a nawet skorygowa-
nia tej intencji*®. W takiej hybrydowej koncepcji mamy do czynienia z dwiema diametralnie
r6znymi czynno$ciami. Dlaczego obejmowac je jednym okreS§leniem ,interpretacja”? Chyba
lepiej uzywac terminologicznego rozrdznienia: ,,interpretacja” i ,,konstrukcja”.

4. Legalnos¢ — panstwo prawa

z 299

Jozef Nowacki stwierdza, ze najwazniejsze roznice migdzy pojeciami ,,legalnos$¢” — ,,pan-
stwo prawa” sprowadzajg si¢ do tego, ze:
1) legalnos¢ obejmuje tylko wymog zgodnosci z prawem, pojecie panstwa prawnego
za$ dwa lub trzy wymogi (rozumienie formalne i materialne);
2) w pojeciu panstwa prawa postulat przestrzegania prawa kierowany jest wylacznie
do organ6éw panstwowych, za§ w pojeciu legalnosci wymog zgodnosci dziatan
z prawem dotyczy wszystkich podmiotow*.

Moje watpliwosci budzi stwierdzenie, ze legalno$¢ obejmuje tylko wymog zgodnosci
z prawem. Jozef Nowacki trafnie zauwaza, ze legalno$¢ bywa rowniez rozumiana sze-
rzej, obejmujac takze aprobowane wartoSci i r0znego rodzaju postulaty jakie powinno
spelnia¢ prawo®. W pracy poswigconej praworzgdnosci Profesor stwierdza, ze: ,,upadaja
dotychczasowe charakterystyki «praworzadnosci formalnej» jakoby miata ona obejmo-
wac jeden tylko wymog dziatania (...) na podstawie prawa obowigzujacego”’. Oczywiscie
pojawiaja si¢ tu wszystkie kontrowersje zwiagzane z poj¢ciem obowigzywania prawa’'.
Nie ulega watpliwosci, ze charakterystyka legalnosci jako zgodnoS$ci z prawem presu-
ponuje ,,jakies” rozumienie prawa’:. Podobny poglad wyraza w jednej ze swoich prac
J. Nowacki: ,,(...) samo rozumienie praworzadnosci, obejmujace wymog przestrzegania

M. Zielifski, Wyktadnia prawa..., s. 58.

4 J. Goldsworthy, The meaning and Interpretation of Satutes in Anglo-American Systems, w: T. Gizbert Studnicki, F. Poggi,
I. Skoczen (red.), Interpretivism and the Limits of Law, Cheltenham 2022, s. 43-44.

47 Por. np. R.E. Barnett, Interpretation and Construction, ,Harvard Journal of Law & Public Policy” 2011, t. 34, s. 65-72.

4 J. Nowacki, O rozumieniach..., s. 108.

4 J. Nowacki, O rozumieniach..., s. 110.

0 J. Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 77.

51 Por. na ten temat A. Grabowski, Prawnicze pojecie obowigzywania prawa stanowionego. Krytyka niepozytywistycznej
koncepcji prawa, Krakow 2009.

2 Por. na ten temat Z. Tobor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 25-28.
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prawa (...) nie zawiera kryteriow wystarczajacych do oceny wszystkich decyzji jednost-
kowych (...) rozumienie to wymaga dokonstruowania dalszych konkretnych i szczego-
fowych kryteriow (...) kryteria te sg dostarczane przez ideologie stosowania prawa”>.
W jednym z orzeczen sad stwierdzit: ,,W okoliczno$ciach kontrolowanej sprawy, uzna-
jac skarge za uzasadniong co do stwierdzenia bezczynnosci, Sad odwotat si¢ do Konstytucji
i, szerzej, prawa, jako wzorcow kontroli legalnoSci. Oparcie si¢ wylacznie na wprowadzo-
nej nowelizacji, z pomini¢ciem catoksztattu porzadku prawnego stanowitoby naruszenie
zasad konstytucyjnych™*. W tym i w wielu innych orzeczeniach sady rozumieja ,,zgodno$¢
z prawem” bardzo szeroko. Rowniez w literaturze zgodno$¢ z prawem rozumiana jest
szeroko. Jak zauwaza jeden z autordw, ,,Sedzia administracyjny pozostat sedzig legal-
nosci, ale koncepcja samej legalnosci doznata glebokiej zmiany. Tre$¢ zasady legalnoSci
nie koncentruje si¢ juz na ustawach, gdyz tzw. blok legalnosci zostat zintegrowany z kon-
stytucja i umowami mi¢dzynarodowymi, a takze z ogélnymi zasadami prawa”>.

5. Intencja prawodawcy a legalnos¢

Jak trafnie zauwazyl Jerzy Stelmach, mamy

,,do czynienia z pewnym stale wystepujacym napigciem: z jednej strony karmigce si¢ mitem
przypadku trudnego filozofie interpretacyjne, grz¢znace w spekulacjach ontologicznych i epi-
stemologicznych, nadmiernie ztozone, w konsekwencji nieprzydatne dla praktyki prawni-
czej; z drugiej natomiast — koncepcje nadmiernie uproszczone, ostatecznie stosowalne tylko
do pewnej kategorii przypadkéw prostych™s.

Mozna to odnie$¢ réwniez do rozwazan o legalnosci. W literaturze mozna spotkac
poglad, zgodnie z ktoérym legalno$¢ to formalna zgodno$¢ z literg prawa, natomiast pra-
worzadno$¢ to zgodnos¢ z duchem prawa®. W orzecznictwie odwotywanie si¢ do ducha
i litery jest stosunkowo czeste. Oto tylko kilka przyktadow: ,krajowe sady i trybunaly
powinny tak wykladaé¢ prawo wewng¢trzne, aby w pelni (...) uwzglednialo ono litere,
ale i ducha prawa unijnego”; ,wykladnia przepisu jest nieprawidiowa, a co wigcej
sprzeczna z duchem prawa™; ,,dzialania takie stuzyly wyltacznie realizacji celow fiskal-
nych z pominig¢ciem tresci oraz ducha prawa”®.

,Duchowi” przypisywana jest jednak r6zna rola. W jednych orzeczeniach wyrazZnie
przegrywa on z litera: ,,Powolanie si¢ na «ducha ustawy» (...) nie moze powodowaé
odmowy zastosowania przepisu, ktdrego brzmienie jest jednoznaczne nawet dla osoby
nieposiadajacej wyksztalcenia prawniczego™®'; ,,nieprzekonujace i niczego niewyjasnia-
jace jest odwotywanie si¢ do «ducha» ustawy”, w szczegdlnosci w sytuacji, gdy uzywa-
jacy takiego argumentu nie wskazuje, na czym 6w «duch ustawy» mialby polegaé”®.

3 J. Nowacki, Dwa studia..., s. 94.

3 Wyrok WSA we Wroclawiu z 29.12.2022 r. (IT SAB/Wr 888/22), LEX nr 3450669,

% D. Gregorezyk, Francuska koncepcja zasady legalnosci — geneza i Zrodla, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015/4, s. 24.
J. Stelmach, Przypadek trudny w prawie, w: A. Chodun, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksigga
Jubileuszowa Profesora Macieja Zieliriskiego, Szczecin 2010, s. 143.

A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy, zagadnienia administracyjno-prawne, Warszawa 2002,
s. 209-210; zob. réwniez na ten temat D. Gregorczyk, Legalnosc jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administra-
cyjnych, Katowice 2016, s. 141.

58 Zob. wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 4.03.2020 r. (III C 722/18), LEX nr 2960985.

% Wyrok WSA w Kielcach z 21.11.2019 r. (I SA/Ke 471/8), LEX nr 2751690.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 4.09.2018 r. (I SA/GL 670/18), LEX nr 2554640.

1 Wyrok NSA z 8.03.1995 r. (III SA 681/94), LEX nr 22917.

2 Wyrok SN z 3.04.2002 r. (V KKN 223/00), LEX nr 53741.

%

St

S

v
%



42 Zygmunt Tobor

W innych orzeczeniach sady zajmuja stanowisko odmienne: ,,Stosowanie wytacznie
wyktadni stricte literalnej prowadzitoby do niezamierzonych przez ustawodawce skut-
kow prawnych — niezgodnych z duchem powolanych ustaw”,

OczywiScie zaréwno ,,duch”, jak i ,litera” sg wykorzystywane w dyskursie prawni-
czym w catkowicie dowolny sposdb, dlatego uzywanie tych poje¢ do charakterystyki
legalno$ci nie ma zadnej wartosSci.

Kolejnym takim mitem pojawiajacym si¢ w dyskursie jest proponowane rozroznienie
migdzy tym co prawodawca powiedzial, a tym co chciat powiedzie¢. Legalno$¢ to zgod-
nos¢ z tym, co prawodawca powiedziat czy z tym, co chcial powiedzie¢? W moim prze-
konaniu spory prawnicze dotycza wlasnie tego, co prawodawca powiedzial. Zeby jednak
odpowiedzie¢ na to pytanie musimy ustali¢, co chcial on powiedzie¢, czyli jego intencje.

Ograniczenie si¢ do stwierdzenia, ze legalno$¢ to zgodno$¢ z prawem niczego nie
rozwiazuje, natomiast rodzi caly szereg dalszych pytan. Dlatego proponuje, by kryte-
rium, jakiego uzywamy do kwalifikacji zachowan jako legalnych lub nielegalnych byta
intencja prawodawcy. Wspomne tylko, ze w pracach autoréw anglosaskich jest analizo-
wana tzw. zasada legalnosci, ktora wigzana jest wiasnie z intencjg prawodawcy®.

Jak trafnie zauwazyt Joseph Raz — nie miatoby sensu powierzenie jakiemu§ orga-
nowi kompetencji do stanowienia prawa, nie zaktadajac jednoczes$nie, ze ustanowione
prawo jest wyrazem jego intencji®®. Poglad, ze interpretacja to ustalanie intencji prawo-
dawcy podzielany jest rowniez przez tekstualistow. Roznice dotyczg rozumienia intencji.
Ostatnie publikacje dotyczace sposobdw pojmowania intencji to dobry krok w kierunku
ujednolicenia rozumienia tego pojecia®.

W moim przekonaniu ujmowanie legalnoSci jako zgodnosci z intencjg prawodawcy
znajduje swoje oparcie w tekScie Konstytucji RP, w zasadzie pafistwa prawa oraz w zasa-
dzie tréjpodzialu wiadzy. Kluczowym problemem dla analizy pojecia interpretacji,
a w moim przekonaniu réwniez dla pojecia legalnosci, jest okreslenie wlasciwej relacji
mi¢dzy prawodawca a sagdami®’. Jerzy Zajadio zauwaza, ze w filozofii prawa pojawia si¢

trudne do ostatecznego i jednoznacznego rozwigzania zagadnienie pewnego konfliktu
pomigdzy oczywistym zwigzaniem s¢dziego uchwalong przez parlament ustawa, a pewnym
racjonalnym luzem decyzyjnym i interpretacyjnym, w ktory powinien by¢ wyposazony s¢dzia
rozstrzygajacy konkretny przypadek. To problem odwieczny i nie rozstrzygniemy go tutaj
— ta dialektyka relacji ,,moc obowiazujaca ustawy kontra konieczna swoboda wiadzy s¢dziow-
skiej” wpisana jest jednak w istote podziatu wiadzy®.

OkreSlenie relacji prawodawca — sagdy ma bezposredni wplyw na rozumienie le-
galnoSci. Inaczej bedzie, gdy przypiszemy sadom role wiernego powiernika (faithful
agent) prawodawcy®, a inaczej jak bedzie to rola wiernego powiernika tekstu™, a jeszcze

% Postanowienie NSA z 13.09.2016 r. (1 OW 109/16), LEX nr 2118801.

% Zob. P. Sales, Legislative Intention, Interpretation, and the Principle of Legality, ,Statute Law Review” 2019, t. 40,
s. 53-63.

% J. Raz, Intention in Interpretation, w: J. Raz, Between Authority and Interpretation, Oksford 2009, s. 274.

% Zob. R. Ekins, The Nature of legislative Intent, Oksford 2012; V. Noures, Elementary Statutory Interpretation: Rethinking
Legislative Intent and History, ,,Boston College Law Review” 2014, t. 55, s. 1613-1658.

7 C.E. Gonzéles, Reinterpreting Statutory Interpretation, ,North Karolina Law Review” 1996/74, s. 585.

J. Zajadlo, Dlaczego podziat wladzy jest taki wazny?, 19.02.2019 r., https://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-dlaczego-

-podzial-wladzy-jest-tak-wazny/, dostgp: 13.05.2023 r.

©J.J. Brudney, Faithful Agency Versus Ordinary Meaning Advocacy, ,,Saint Louis University Law Journal” 2013, t. 57,
s.9751in.

7 J.F. Manning, Textualism and Legislative Intent, ,Virginia Law Review” 2005, t. 91, s. 419 i n.
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inaczej, kiedy sady beda powiernikami obywateli’'. W pierwszym przypadku nie ma naj-
mniejszych watpliwosci, ze tego rodzaju dzialania sgdéw mozna ocenia¢ w kategoriach
legalnosci. W dwoch pozostatych przypadkach pojawiajg sie powazne watpliwosci.

6. Zakoficzenie

Jezeli kryterium kwalifikacji zachowan jako legalnych lub nielegalnych jest zgodno$¢
z intencjg prawodawcy, to nie ma potrzeby rozrdzniania mocniejszych i stabszych rozu-
mief. OczywiScie mogg si¢ zdarza¢ sytuacje (w moim przekonaniu bardzo rzadko),
kiedy dowody na intencje prawodawcy sg rownowazne dla odmiennych hipotez inter-
pretacyjnych. W takiej sytuacji mozna wykorzystaé¢ koncepcje legalnosci prima facie™.
Legalnos¢ ostateczna bedzie wyznaczana przez przyjmowana w danym systemie kon-
cepcje¢ prawomocnosci’.

Legality as Compliance with the Intention of the Legislator.
The Understanding of Legality in Jozef Nowacki’s Works

Abstract: The issue of legality is one of the most important threads in the scientific achievements
of Professor Jozef Nowacki. He distinguished two ways of understanding legality: a stronger
one, which boils down to determining the compliance of behaviour with the contents of a duly
enacted provision, and a weaker one, when the only legal basis is an obligation to employ
a specific kind of evaluation. In the author’s opinion, Nowacki’s idea does not adequately take
into account the fundamental problems with determining the meaning of a legal provision,
i.e., problems of interpretation. The proposition that legality means compliance with the
contents of a provision transfers the burden of making findings in this respect onto the subject
interpreting it. The author discusses two approaches to statutory interpretation, i.e., the
eclectic approach, in which there is no universal criterion for the correctness of interpretation,
and the categorical approach, in which it is assumed that such a criterion exists. He points
out that only a categorical approach can be reconciled with the idea of the rule of law and
the role of judges as faithful agents of the legislator. Therefore, he proposes that compliance
with the intention of the legislator should be taken as a criterion for the correctness of the
interpretation. When legality is approached this way, the need to distinguish its stronger and
weaker versions disappears. The qualification of a behaviour as legal or illegal will be based
on the criterion of compliance with the intention of the legislator.

Keywords: legality, rule of law, statutory interpretation, intention of the legislator

" C.E. Gonzales, Reinterpreting..., s. 730: ,Rather than honest agent of Congress, the federal courts must begin to see
themselves (...) as agent for the people”.

2 M. Krol, Koncepcja..., s. 104.

3 Zob. M. Kr6l, Koncepcja..., s. 104; por. rtéwniez Z. Tobor, Ktopoty z legalnosciq?, w: W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.),
Dyskrecjonalnos¢ w prawie, Warszawa 2010, s. 162-171.
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