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Wprowadzenie

Jedna z kluczowych cech prawa ochrony srodowiska, poza stalym
rozrostem materii ustawowej i multicentrycznoscia (Zrédet), jest znacza-
ca ilos¢ rozporzadzenh wykonawczych. Ich szczegdlna pozycja w prawie
ochrony érodowiska determinowana jest czynnikami dwojakiej natury.
Po pierwsze, prawo ochrony srodowiska wykazuje daleko idaca specy-
fike, jesli chodzi o przedmiot regulacji - srodowisko, bedace w natural-
ny sposdb powiazane zaréwno z siatka pojeciowa, jak i koncepcjami po-
chodzacymi z nauk przyrodniczych i technicznych. Po drugie, labilnos¢
prawa ochrony $rodowiska determinowana jest zaréwno samymi zmia-
nami o charakterze technologicznym, stanowiacymi przedmiot regulacji
prawnej, jak i czynnikami o charakterze spoteczno-gospodarczym. Ujecie
to obejmuje m.in. normy i przepisy techniczne, oparte na ugruntowanych
osiggnieciach nauki i techniki, ustalenia terminologiczne i symbole, zakres
i metody badan testowych, metody produkcji, procedury odnoszace sie
do okreslonych produktow, zasady etykietowania itp. Jest to o tyle istot-
ne, ze normy te - z uwagi na ich sformutowanie w jezyku nauk prawnych
- musza by¢ interpretowane w sposéb Scisty’.

Dr hab., prof. Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II; e-mail: ahala-
dyj@kul.pl.

1 Zob. R. Paczuski, Clara non sunt interpretanda w niektérych dziedzinach requlacji praw-
nej, [w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, ]. Lukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.),
Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace Dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szre-
niawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 432.
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Ta specyfika sprawia, ze wskazane obszary regulacji w naturalny
sposOb predestynowane sa, by sta¢ sie obszarem regulacji podustawo-
wej. Tendencja do zwigkszania ilosci regulacji rangi podustawowej ma
charakter kroczacy. Zwiekszanie tej sfery regulacji widoczne jest od lat
(przy jednoczesnym nasileniu zjawiska zaniechania wydawania aktow
wykonawczych ,na czas”)> Zasadne staje si¢ pytanie o stosowanie prawa
ochrony srodowiska oraz wykltadnie jego przepiséw w przypadku, gdy
obligatoryjne rozporzadzenia nie zostana wydane. Nie ulega przeciez
watpliwosci, ze zjawisko to rzutuje znaczaco zaréwno na sytuacje prawna
podmiotéw bedacych adresatami aktu ustawowego (ktérego wykonanie
bez niezbednego aktu wykonawczego rodzi watpliwosci natury praktycz-
nej i prawnej), jak i na sytuacje prawna organéw administracji, wyposazo-
nych wprawdzie w norme kompetencyjng, ale pozbawionych przepiséw
prawa materialnego pozwalajacych na realizacje tej kompetengji.

Brak obligatoryjnych rozporzadzeri wykonawczych, z perspektywy
tworzenia prawa, uznawany jest za zaniechanie legislacyjne, z perspek-
tywy za$ jego wykladni i stosowania - stanowi zjawisko okreslane jako
luka w prawie. Z uwagi na fakt, Ze jest ono zdumiewajaco czesta bolaczka
polskiego systemu prawnego w obszarze dotyczacym srodowiska i jego
ochrony, konieczne jest podjecie proby weryfikacji, czy w takiej sytuacji
mozliwe jest zastosowanie regul inferencyjnych, a jesli tak, to pod jakimi
warunkami oraz przy jakich ewentualnych skutkach takich wnioskowarn.
Analiza ta wymaga jednak w pierwszej kolejnosci prezentacji koncepcji
delegacji ustawowej do wydania aktu wykonawczego jakim jest rozporza-
dzenie (tylko rozporzadzenie - zagadnienie delegacji do wydania aktow
prawa miejscowego, jak i zaniechania ich wydania pozostawiam poza za-
kresem zainteresowania w niniejszym opracowaniu). Nie mozna jej jed-
nak przeprowadzi¢ w oderwaniu od kontekstu prawa materialnego ad-
ministracyjnego, ktérego wyspecjalizowany dziat stanowi prawo ochrony
srodowiska i na tle ktérego nauka prawa stawia stanowcze granice co do
mozliwosci zastosowania regul inferencyjnych i wnioskowari prawni-
czych (w odréznieniu np. od prawa cywilnego).

2 Z przegladu stanu spraw Ministerstwa Srodowiska dokonanego w 2015 r. wynika,

7e liczba zaleglych rozporzadzen Ministra Srodowiska wynosita 388, zalegtych rozporza-
dzen Rady Ministréw - 17, zob. Bilans otwarcia przeprowadzony w Ministerstwie Srodowiska
(stan na 19.11.2015 r.), https:/ /www.teraz-srodowisko.pl/media/ pdf/aktualnosci/1804-
-Bilans-otwarcia-w-Ministerstwie-Srodowiska.pdf [dostep: 26.11.2018 r.].
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1. Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy

Rozwiazanie polegajace na tym, ze organy wladzy wykonawczej two-
rza prawo powszechnie obowiazujace, jest rozwigzaniem wyjatkowym.
Wydawanie rozporzadzerh w obowiazujacej Konstytucji RP ograniczone
zostalo wylgcznie jako uprawnienie ,organéw wskazanych w konstytu-
¢ji”, tj. wymienionych w art. 142 ust. 1, art. 146 ust. 4 pkt 2, art. 148 pkt 3,
art. 149 ust. 2, art. 149 ust. 3 w zw. z art. 147 ust. 4 oraz art. 312 ust. 2 Kon-
stytucji. Analiza tychze pozwala uznad, ze generalna kompetencja do wy-
dawania rozporzadzen przystuguje organom nalezacym do wtadzy wyko-
nawczej, ale o zréznicowanym charakterze® - przy czym w prawie ochrony
Srodowiska, z uwagi na jego specyfike, rozporzadzenia te wydawane sg
najczesciej przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska (dziatajacego
pojedynczo lub we wspétdziataniu z innymi ministrem, np. wtasciwym do
spraw zdrowia, do spraw rolnictwa) lub przez Rade Ministréw.

Upowaznienie do wydania rozporzadzenia, zgodnie z art. 92 Konsty-
tucji RP musi kazdorazowo okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozpo-
rzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania, a nawet wytycz-
ne dotyczace tresci aktu®. Zakres spraw przekazanych do uregulowania
(zwany ,materig”) winien by¢ okreslony wasko i precyzyjnie, co dobitnie
wskazuje na ich Scis§le wykonawczy wzgledem ustawy charakter, choé¢
jednoczesnie doktryna dostrzega, ze formulowanie w tresci delegacji tych
wymogoéw bywa zabiegiem sztucznym®.

Analizujgc Zasady techniki prawodawczej® uznaé nalezy, ze wytycz-
ne dotyczace tresci aktu sg wskazéwkami wyznaczajacymi tre$¢ rozpo-
rzadzenia lub sposéb uksztaltowania jego tresci. W wytycznych (zgodnie

3

Zob. S. Biernat, Zrédta prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Z. Niewia-
domski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, ]. Postuszny, J. Stelmasiak (red), Administracja pub-
liczna u progu XXI wieku. Prace Dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji
Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemys$l 2000, s. 63-64.

¢ Zalozeniem ustrojodawcy bylo uznanie rozporzadzenia za akt majacy w miare
mozliwosci szczegdlowo i wyczerpujaco normowac dang dziedzine stosunkéw spotecz-
nych. Mimo to rozporzadzenia nie moga wykracza¢ poza upowaznienia ustawowe i sta-
wac sie aktami samoistnymi, zob. wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., P 9/98, Dz. U. Nr 44,
poz. 434.

5 Zob. S. Biernat, Zrédia prawa..., s. 68.

¢ Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad tech-
niki prawodawczej”, tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 283 (dalej: z.t.p.).
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z § 66 ust. 1 z.t.p.) mozna wskazac¢ w szczego6lnosci: rozstrzygniecia, kto-
rych nie wolno przewidzie¢ w rozporzadzeniu; granice, w jakich musza
zmiesci¢ sie rozstrzygniecia rozporzadzenia; wymagania, jakim maja od-
powiadac rozwiazania przyjete w rozporzadzeniu; cele, jakie maja zostac
osiagniete przez rozporzadzenie; okolicznosci, jakie nalezy uwzglednig,
tworzac rozporzadzenie. Co godne podkreslenia: ,Stopieri szczegbélowo-
$ci wytycznych powinien by¢ dostosowany do rodzaju spraw przeka-
zywanych do uregulowania w rozporzadzeniu; wytyczne powinny by¢
bardziej szczegélowe, gdy przekazywane sprawy dotycza sytuacji praw-
nej obywateli” (§ 66 ust. 2 z.t.p.). Na tym tle doktryna trafnie uznaje, ze,
mimo iz realizacja kompetencji do wydania rozporzadzenia jest kazdora-
zowo determinowana przez okreslone normy zawezajace luz wynikaja-
cy z upowaznienia, nie mamy nigdy do czynienia z pelng determinacja
prawna tredci aktu’. O ile w sytuacjach, w ktérych akty te stanowia wyko-
nanie przepiséw prawa UE, skala luzu decyzyjnego jest mniejsza®, o tyle
otwiera sie ona niejako tam, gdzie prawodawca reguluje dang kwestie po
raz pierwszy i (lub) w oderwaniu od prawa UE. Zagadnienie to, obejmu-
jace sfere luzu normatywnego, musi by¢ dostrzezone takze w kontekscie
stosowania norm prawa w przypadku wystgpienia luki polegajacej na
braku stosownego uregulowania (luki konstrukcyjnej), o czym bedzie
mowa ponizej.

Zdaniem Rady Legislacyjnej sformulowanie delegacji ustawowej
poprzedzi¢ musi kazdorazowo ocena podmiotu konstruujacego upo-
waznienie ustawowe, czy regulowana materia jest objeta zwykla albo
kwalifikowana (bezwzgledna) wylacznoscia ustawy. ,W przypadku tej
pierwszej - bedacej zawsze standardem konstytucyjnym - podstawowa

7 Zob. M. Oles, Kompetencja prawotworcza administracji publicznej a jej dziatania fakul-

tatywne, [w:] M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo,
praktyka, Warszawa 2012, s. 169.

8 Zob. rozporzadzenie RM z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mo-
gacych znaczaco oddzialywaé na srodowisko (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 71),
ktore stanowi w znacznej mierze odwzorowanie zalacznikow do dyrektywy o0.0.8. - zakres
swobody decyzyjnej organéw tworzacych prawo zostal bowiem zwigzany celem dyrekty-
wy, tj. koniecznoscig zagwarantowania, by zadne przedsiewziecie wymagajace oceny nie
umknelo tej procedurze; wiecej zob. wyrok TSUE C2/07, w sprawie Paul Abraham i inni v.
Région wallonne, zgodnie z ktérym ,, paristwo cztonkowskie, ktére okreslitoby kryteria lub
progi, biorac pod uwage jedynie rozmiary przedsiewzie¢, natomiast nie uwzgledniajac ich
rodzaju i lokalizacji, wykraczatoby poza zakres swobody uznania, ktéry przystuguje mu
zgodnie z art. 2 ust. 1 i art. 4 ust. 2 dyrektywy 85/337”.
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rola powinna zosta¢ przypisana tresci art. 92 ust. 1 i art. 94 Konstytucji.
Moze sie zatem okazad, ze stopiern komplikacji pewnych materii oraz ko-
nieczno$¢ dokonywania czestych zmian zmuszaja do szerszego odsyla-
nia do regulacji wykonawczych. Odestania podlegaja jednak szczegélnie
starannej ocenie z punktu widzenia wymaganej w art. 92 ust. 1 i art. 94
Konstytucji konstrukcji upowaznienia ustawowego oraz dochowania na-
lezytych proporcji miedzy materiq ustawowaq a regulacjami zawartymi
w przepisach wykonawczych”’.

Taka specyfike wykazuje wiasnie prawo ochrony ésrodowiska, z jednej
strony silnie ingerujace w swobode dziatalnosci gospodarczej, z drugiej -
regulujace kwestie tak odmienne, jak spos6b prowadzenia pomiaréw emi-
sji'’’, ustanowienie ochrony gatunkowej roslin'!, warunki i tryb dokony-
wania wpiséw do odpowiednich rejestréw'?, czy kwestie przynaleznosci
przedsiewziecia do kategorii mogacych znaczaco oddziatywac na srodo-
wisko" itp. Jednak, nawet uwzgledniajac bogactwo i réznorodnos¢ przed-
miotu regulacji, ktéry obserwujemy w prawie ochrony srodowiska, nalezy
pamietad, ze ,,decyzja ustawodawcy o dokonaniu delegacji ustawowej nie
moze by¢ swobodna i podporzadkowana tylko wzgledom celowosci czy
racjonalnosci”**. Przyzwolenie ustawodawcy na doprecyzowanie norm
ustawowych w aktach nizszego rzedu jest bowiem dopuszczalne jedynie
, W szczegoblnie uzasadnionych sytuacjach”*.

°  Stanowisko Rady Legislacyjnej dotyczgce problematyki upowazniania do wydawania aktéw

podustawowych, (RL-0303-18/15), , Przeglad Legislacyjny” 2017, nr 1, s. 138.

10 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 pazdziernika 2014 r. w sprawie wy-
magan w zakresie prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji oraz pomiaréw ilosci pobiera-
nej wody, Dz. U. z 2014 r. poz. 1542.

1 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 pazdziernika 2014 r. w sprawie
ochrony gatunkowej roélin, Dz. U. z 2014 r. poz. 1409.

2 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 grudnia 2017 r. w sprawie wzoréw
formularza rejestrowego, formularza aktualizacyjnego i formularza o wykresleniu z reje-
stru, Dz. U. z 2017 r. poz. 2458.

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddzialywac na srodowisko, tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r.
poz. 71.

4 Stanowisko Rady Legislacyjnej. .., s. 138.

* Wyrok TK z dnia 21 lipca 2006 r., P 33 /05, http:/ / trybunal.gov.pl/postepowanie-i-
-orzeczenia/ wyroki/art/5234-upowaznienie-ustawowe/ [dostep: 26.11.2018 r.].



70 Anna Hatadyj

2. Prawo ochrony §rodowiska jako dzial wyspecjalizowany prawa
administracyjnego

Przenoszac zasygnalizowane powyzej ustalenia na grunt prawa
ochrony $rodowiska podkresli¢ nalezy jego przynaleznos¢ do prawa ad-
ministracyjnego, jako dzialu wyspecjalizowanego i ,kompleksowego”*®.
Wprawdzie w literaturze doé¢ szeroko rozpowszechniony jest poglad
o wyodrebnianiu sie prawa ochrony $rodowiska i jego samodzielnoci,
tak z uwagi na przedmiot regulacji'’, zalozenia metodologiczne i podbu-
dowe w naukach przyrodniczych'®, wyodrebnienie na potrzeby procesu
dydaktycznego®, pelnione funkcje®, obszernos¢ regulacji i jasno sprecy-
zowany przedmiot badawczy?, katalog zasad ogdlnych oraz swoistos¢

16 Zob. B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska w styku z innymi obszarami systemu prawa,
[w:] P. Korzeniowski (red.), Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, L.odz 2015,
s. 70-71; tenze, Koncepcja prawa administracyjnego Profesora Jerzego Stefana Langroda a wspot-
czesne prawo ochrony srodowiska, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administra-
cyjnego. Ksigga pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, Paryz 2011, s. 407; A. Haladyj,
Pogranicza materialnego prawa administracyjnego na przyktadzie prawa ochrony srodowiska, [w:]
J. Stugocki (red.), Dziesiec lat polskich doswiadczeni w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadmi-
nistracyjne, t. 1, Wroctaw 2014, s. 520.

17 Zob. L. Jastrzebski, Ochrona srodowiska w PRL. Zagadnienia administracyjne, Warsza-
wa 1983, s. 55.

8 Zob. L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska jako odrebna gatqz prawa, ,, Krakowskie
Studia Prawnicze” 1983, rok XVI, s. 18.

19 Zob. R. Paczuski, Funkcja prawa w ochronie Srodowiska i wynikajqce z niej zadania dydak-
tyczno-wychowawcze, ,,Czlowiek i Srodowisko” 1987, nr 11 /4, s.457;]. Bo¢, Uwagi o systemie
regulacji prawnej ochrony srodowiska, ,,Organizacja, Metody, Technika: czasopismo poswie-
cone zagadnieniom pracy administracyjnej” 1989, nr 8/9, s. 9. Za takim ujeciem prawa
ochrony érodowiska takze: M. Goérski, Prawo ochrony srodowiska jako odrebna gatqz prawa
(w pogladach doktryny polskiej i niemieckiej), ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1993, t. 47, s. 68;
W. Radecki, Ochrona srodowiska. Suplement, Warszawa 2002, s. 7 (suplement do: K. Goérka,
B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska. Problemy polityczne, spoteczne i prawne, War-
szawa 2001).

% Zob. np. R. Paczuski, Funkcja prawa..., s. 457 i nast.; tenze, Potrzeby i problemy reformy
polskiego prawa wodnego, [w:] M. Baczyk , J. Piszczek , E. Radomska, M. Wilke (red.), Ksigga
pamiqgtkowa ku czci Profesora Leopolda Steckiego, Torun 1997, s. 645; tenze, Zagadnienie kodeksu
ochrony Srodowiska jako docelowego modelu uporzqdkowania polskiego ustawodawstwa sozologicz-
nego, [w:] A. Jamréz, B. Kudrycka, Z. Klepacki, J. Mieszkowski, M. Szyszkowska (red.),
Prawo, administracja, obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Bialystok 1997,
s. 303 i nast.; tenze, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 108.

2 Zob. R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, s. 108 i nast.
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instytucji®, to jednak, patrzac z perspektywy metody regulacji prawnej,
przynalezno$¢ prawa ochrony srodowiska do prawa administracyjnego
raczej nie budzi watpliwosci®. A skoro tak, to wobec prawa ochrony sro-
dowiska formulowane beda te same standardy i oczekiwania, co wobec
innych dzialéw prawa administracyjnego.

3. Pojecie luki konstrukcyjnej (tetycznej)

Podstawowe zalozenie, z ktérego prawdziwoscig nalezy sie zmierzy¢
rozwazajac zagadnienie luki w prawie na tle braku regulacji podustawo-
wej, to zalozenie zupelnosci systemu prawa, czyli jego wolnosci od luk*
wyrazone przez H. Kelsena. Uznawal on, ze ocena istnienia luk w pra-
wie, to ocena subiektywna o tym, jakie prawo by¢ powinno. W doktry-
nie krajowej podobne zalozenie przyjmowat J. Nowacki uznajac, ze luka
w prawie wystepuje tam, gdzie okreslona sytuacja winna by¢ przez prawo
uregulowana, przy czym poczucie powinnoéci uregulowania danej sfery
moze by¢ wyrazane jako ocena lub jako stwierdzenie faktu®. Przenoszac
zagadnienie luki w prawie na grunt prawa administracyjnego E. Smoktu-
nowicz (bazujac na pogladach J. Nowackiego) uznal, ze stwierdzanie luk
w prawie moze wynikac¢ jedynie z postawy oceniajacej, ktéra nakazuje
patrzeé na prawo przez pryzmat jego celow i tego, jak winno ono wygla-
da¢ w rzeczywistosci*. Podawat jednakze za przyklad luki w prawie ad-
ministracyjnym, inter alia, brak wydania zapowiedzianych rozporzadzen
wykonawczych do ustaw?, uznajac je za luki biernosci, tj. luki w unor-
mowaniu wynikajace z niewydania aktu normatywnego mimo wyraznej
zapowiedzi w przepisie prawa. Uznawal je przy tym za jedyne istniejace
obiektywnie, tj. takie, ktérych stwierdzenie nie wymaga ocen®. Podobny

2 Zob. L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska..., s. 27.

% Zob. A. Haladyj, Czy prawo ochrony srodowiska jest odrebng gatezig prawa? [w:] A. De-
biniski, S. Wrzosek, K. Mackowska, M. Kruszewska-Gagos (red.), Historia magistra vitae.
Ksigga jubileuszowa ku czci Profesora Jerzego Flagi, Lublin 2007, s. 87.

% Zob. H. Kelsen, Czysta teoria prawa (metoda i pojecia zasadnicze), Warszawa 1934, s. 59.

% Zob.]. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakéw 2003, s. 318.

% Zob. E. Smoktunowicz, O lukach w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”
1970, z. 7, s. 30.

27 Zob. tamze, s. 42.

2 Zob. tamze, s. 39.
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poglad o mozliwoéci wyodrebnienia w prawie luk konstrukcyjnych (tetycz-
nych) (zwanych przez ]J. Nowackiego lukami pionowymi), wynikajacych
z braku przyjecia zapowiedzianych przez prawodawce przepiséw prawa,
formulowat Z. Ziembinski®, a nastepnie: R. Sarkowicz i R. Stelmach®, kto-
rzy podkreslajg, ze z ,typowym przykladem tego rodzaju luki mamy do
czynienia w sytuacji, gdy ustawa nakazuje jakiemu$ podmiotowi dokona-
nie stosownych czynnoéci, wspominajac, ze sposob ich dookresli rozporza-
dzenie, a nastepnie zadne rozporzadzenie tej sprawy nie okreéla”*. Podob-
nie (jako tzw. swoista luke w prawie) brak regulacji podstawowej okreslat
J. Wroéblewski opisujac sytuacje, gdy , brak jest normy, ktéra powinna zo-
sta¢ ustanowiona zgodnie z inng norma obowiazujaca”* (tu: delegacja usta-
wowa). W koncepcji wyktadni derywacyjno-walidacyjnej takze dostrzega
sie brak bezposredniej regulacji wystarczajacej do kwalifikacji danego sta-
nu faktycznego, przy zastrzezeniu, ze z regulacji systemu prawa wynika,
iz taka regulacja istnie¢ powinna®. Casus ten wprost dotyczy zaniechania
wydania tzw. rozporzadzen obligatoryjnych przez organy wladzy wyko-
nawczej. Leszek Leszczynski okreéla taka luke jako konstrukcyjna (tetycz-
na), a skutkiem jej zaobserwowania jest koniecznoé¢ posredniego zasto-
sowania innych przepiséw, a takze - w dalszej kolejnosci - poszukiwania
zrodla rekonstrukcji normatywnej podstawy decyzji w innych decyzjach
(precedensowych) czy kryteriach pozaprawnych*. Z kolei E. Skorczyriska
pozostawia to zagadnienie poza zakresem swojego zainteresowania uzna-
jac, ze ,,podobnych przypadkoéw [tj. zaniechania prawodawczego - A.H.]
nie mozna traktowac jako luki w prawie w tym sensie, ze nie powoduja
one skrajnej niepewnosci, dylematu wielu drég do wyboru, a przynajmniej
powoduja te konsekwencje raczej wyjatkowo”*. Podkreéla ona takze ist-

29

s. 207.
% Zob. R. Sarkowicz, R. Stelmach, Teoria prawa, Krakéw 1996, s. 169.

31

Zob. Z. Ziembinski, Podstawy sporéw o, luki w prawie”, ,Patistwo i Prawo” 1996, z. 2,

Tamze.
J. Wréblewski, Modele systemow norm a system prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomicz-
ne” 1969, t. 2, s. 408.

% Zob. L. Leszczynski, Bezposrednie i posrednie zastosowanie przepisow aktu normatywne-
go, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 4.
L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 101.

3 Zob. tamze, s. 101.

* E.Skorczynska, Luka w prawie. Istota zjawiska oraz jego znaczenie dla prawa administra-
cyjnego, Warszawa 2018, s. 193.

32
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nienie innych drég wzruszenia zaniechan legislacyjnych, np. wniesienia
skargi na bezczynnosc¢ czy odpowiedzialnosci paristwa cztonkowskiego za
brak nalezytej implementacji, tym niemniej trudno sie zgodzic¢ z jej lekce-
wazacym podejsciem do tego zjawiska. Jego skala i doniostoé¢ praktycz-
na, przy stabosci innych srodkéw ochrony prawnej (co z reszta dostrzega
sama Skorczyniska podkreslajac, ze Srodki te ,nie zawsze beda [...] wy-
starczajagcym narzedziem ochrony praw podmiotowych jednostki”*), przy
jednoczesnych watpliwosciach co do zakresu stosowania analogii (o czym
takze ponizej), przemawiaja w spos6b stanowczy za koniecznoscia przyj-
rzenia sie temu zjawisku.

4. Koncepcja zaniechania legislacyjnego jako przyczyna luki
konstrukcyjnej

Milczenie prawodawcy, tj. zaniechanie uregulowania pewnego stanu
rzeczy, moze by¢ intencjonalne, co wida¢ zwlaszcza na przykladzie braku
regul intertemporalnych?. Drugi przypadek milczenia prawodawcy, zda-
niem Z. Tobora, odnosi sie¢ wtasnie do luk w prawie. Autor ten, powolu-
jac sie na orzecznictwo w sprawach podatkowych, wskazuje, ze milczenie
prawodawcy w zakresie praw i obowigzkéw nie moze by¢ uznane za luke
podlegajaca wypelnieniu w drodze analogii*. Jednoczeénie Z. Tobor nie
odnosi sie do milczenia prawodawcy jako jego intencji w przypadku, gdy
ustawodawca nakazal przyjecie danego aktu wykonawczego, co prowa-
dzi do refleksji na temat zaniechania legislacyjnego.

Odnoszac sie do kwestii zaniechania dokonanego przez wiadze pub-
liczne, wskazac¢ nalezy przede wszystkim na koncepcje zaniechania le-
gislacyjnego (bezprawia legislacyjnego) wlasciwego i w rozumieniu sze-
rokim, jako koncepcji zaprezentowanej przez Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 24 wrze$nia 2003 r.** Wypracowal on koncepcje zaniechania wias-
ciwego, gdy wbrew obowigzkowi prawnemu ustawodawca nie stworzyt

% Tamze.

¥ Wyrok TK z dnia 7 marca 2012 r., K 3/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 25.

% Zob. Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 257; zob. tak-
ze powolana tamze uchwale NSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2011 r., I FPS 7 /10,
ONSAiWSA 2012, nr 1, poz. 1.

¥ Zob. wyrok SN z dnia 24 wrzesnia 2003 r., I CK 143 /03, OSNC nr 11/2004, poz. 179.
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wymaganych regulacji, oraz zaniechania wzglednego polegajacego na
stworzeniu unormowania fragmentarycznego, niepetnego, przy czym
obie te formy maja wyczerpywac posta¢ prawnie relewantnego zaniecha-
nia*. Odmienny poglad wyrazony zostal w orzeczeniu wydanym juz na
gruncie aktualnie obowigzujgcego stanu prawnego, w ktérym SN przyijat,
ze ,treé¢ art. 417' § 4 k.c. nie upowaznia do przyjecia tezy, ze z zaniecha-
niem legislacyjnym mamy do czynienia takze wowczas, gdy ustawodaw-
ca wydat akt normatywny, ktory nie jest pelny, lecz fragmentaryczny, lub
nie odpowiada standardom prawidiowej legislacji”*'. Doktryna podkre-
Sla, ze z bezprawnym zaniechaniem mamy do czynienia wéwczas, ,gdy
na podstawie samego tylko przepisu, z ktérego ma wynika¢ obowigzek
wydania aktu normatywnego, mozliwe jest ustalenie, ze brak dziatania
prawotworczego stanowi jego naruszenie przy jednoczesnym spetnieniu
drugiego warunku: gdy mozliwe jest jednoznaczne okreélenie zakresu po-
winnego dziatania prawodawcy - czyli termin wydania aktu oraz jego mi-
nimalna tre$¢”*>. Obowiazek taki, zdaniem Sadu Najwyzszego, nie moze
by¢ wyprowadzony w drodze wykladni dokonywanej przez sad®. A sko-
ro obowigzek wydania aktu normatywnego rangi podustawowej musi
wynikaé wprost z , przepisu prawa”, to zalozenie bezprawnego zaniecha-
nia legislacyjnego bedzie miato zastosowanie do niezrealizowanych na-
kazéw ustawowych, nakladajacych obowiazek wydania rozporzadzenia
okreslonemu organowi administracji rzadowe;j.

Z kolei w nauce prawa administracyjnego ten stan zaniechania legis-
lacyjnego utozsamiany jest z pojeciem bezczynnoéci*. Judykatura stoi

% Zob. O.M. Piaskowska, Zaniechanie legislacyjne jako przestanka odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej Skarbu Paristwa na przyktadzie art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu
narodowego charakteru strategicznych zasobow naturalnych kraju, LEX 2014, nr 194775.

4 Wyrok SN z dnia 5 grudnia 2007 r., I CK 143/03, OSNC 2004, nr 11, poz. 179 oraz
wyrok SN z dnia 5 grudnia 2007 r., I CSK 273 /07, OSNC 2009, nr 2, poz. 28.

# R. Suwaj, Sgdowa ochrona przed bezczynnosciqg administracji publicznej, Warszawa
2014, LEX 2014, nr 195168.

# Zob. wyrok SN z dnia 5 grudnia 2007 r., I CSK 273 /07, OSNC 2009, nr 2, poz. 28.

# Piotr Dobosz wskazuje, ze bezczynnos¢ jest specyficzng, kwalifikowang prawem
kategoria zaniechania, ktéra ,nie jest oczekiwana i legalizowana przez prawo administra-
cyjne, a wrecz odwrotnie, stanowi wzglednie precyzyjne pojecie, wskazujace stan niewy-
konania przez administracje publicznag obowigzkéw administracyjnoprawnych w czasie
lub w stanach faktycznych przewidzianych treécia norm powszechnie obowiazujacego
prawa administracyjnego” (P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie administracyjnym,
Krakow 2011, s. 67), zas Michatl Mitosz stan bezczynnosci organu administracji publicznej
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na stanowisku, ze w odniesieniu do aktéw normatywnych zaniechanie
to obejmuje niewydanie rozporzadzenia wykonawczego obligatoryjne-
go, nie moze natomiast dotyczy¢ braku podjecia dziatan faktycznych®.
W tym kontekscie uznaé nalezy, ze z bezczynnoscia bedziemy mieli do
czynienia, ilekro¢ podmiot administrujacy zachowuje bezczynnosé, cho¢
upowaznienie ustawowe naklada na niego obowigzek wydania aktu nor-
matywnego (pozostawiajac organowi jedynie swobode w zakresie szcze-
goétowych unormowar), a organ tego aktu nie wydaje, wadliwie uznajac,
ze ustawodawca pozostawil mu swobode dzialania. Drugim przypad-
kiem bezczynnosci jest sytuacja, w ktorej organ pozostaje w bezczyn-
noséci, uznajac, ze ocena okolicznoéci uzasadniajacych wydanie aktu nie
daje do tego podstaw*’. Ostatnim stanem faktycznym, w ktérym mozna
moéwié o zaniechaniu legislacyjnym lub bezczynnosci organu, jest sytua-
cja, w ktorej organ nie podejmuje dziatari prawotwoérczych w przypadku
stwierdzenia niezgodnosci dotychczasowego aktu z Konstytucja.

Osobng kwestia jest ustalenie, kiedy - w przypadku, gdy przepisy nie
okreslaja terminu na przyjecie danego aktu - mozna w ogoéle moéwic o bez-
czynnosci administracji w zakresie stanowienia prawa?* Cho¢ w orzeczni-
ctwie Sadu Najwyzszego zasadnie przyjmuje sig, ze obowiazek ustawowy
powinien zosta¢ zrealizowany przez organ administracyjny niezwlocznie

postrzega jako ,stan bezprawny” (M. Milosz, Bezczynnosé organu administracji publicznej
w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 20). Jego zdaniem, bezczynnos¢ or-
ganu zawsze wigzac si¢ bedzie z naruszeniem prawa - naruszeniem cigzgcego na organie
administracji publicznej prawnego obowiazku realizacji posiadanej przez niego okreslonej
przepisami kompetencji.

# Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 28 pazdziernika 2004 r., Il SAB/Kr 43/04,
LEX nr 826724: ,dzialalno$¢ organéw administracji publicznej w zakresie wykonania
i utrzymywania kanalizacji deszczowej wiaze sie ze $wiadczaca funkcja administracji.
Organy administracji publicznej dzialaja bowiem w tej sferze w ramach przystugujacej
im gestii. W konsekwencji zagadnienia zwigzane z realizacjg kanalizacji opadowej przez
administracje publiczng nie sa przejawem funkcji reglamentacyjnej administracji. Nie jest
tu prowadzone przez organy administracyjne w ramach ich kompetencji postepowanie
administracyjne, ani tez nie konczy sie ono wydaniem decyzji administracyjnej, postano-
wienia lub innego aktu”.

% Zob. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz, Rola organu wykonawczego jednostek samorzqdu
terytorialnego w procesie stanowienia prawa na szczeblu lokalnym, [w:] M. Stahl, Z. Duniewska
(red.), Legislacja administracyjna, Warszawa 2012, s. 403.

¥ Oczywiscie w przypadku, gdy chodzi o zatatwienie sprawy indywidualnej, tylko
uplyw terminu wywotuje stan bezczynnosci, zob. M. Karpiuk, Bezczynnosé organéw admini-
stracji publicznej - zagadnienia procesowe, ,Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2011, nr 2, s. 325.
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(§. juz w momencie wejscia w zycie ustawy*), to jednak odpowiedz na
to pytanie musi uwzglednia¢ refleksje nad sposobem dziatania organu
(np. zwazywszy na fakt, ze organy kolegialne dziataja w trybie sesyjnym),
stopniem skomplikowania sprawy, a nawet zasobami organizacyjnymi*
lub rzeczowymi i finansowymi® organu. Tym niemniej brak terminu na
wydanie aktu wykonawczego w sytuacji, gdy koniecznosc¢ jego wydania
nie jest wskazana jako data dzienna, lecz wynika z zaistnienia stanu fak-
tycznego przewidzianego przez ustawodawce w dyspozycji normy praw-
nej, moze w mojej ocenie (i przy uwzglednieniu powyzszych przestanek)
spowodowacé zaistnienie stanu bezczynnosci prawodawczej, zwlaszcza,
gdy ma charakter bezczynnosci uporczywej. Na marginesie rozwazan po-
zostawiam inne mozliwe przyczyny zaniechania legislacyjnego zwigzane
z niemoznoscia wydania rozporzadzenia ze wzgledu na wadliwie sfor-
mutowang delegacje ustawowgq, uniemozliwiajagca odkodowanie normy
kompetencyjnej czy tez zakresu upowaznienia’'.

Abstrahujac od kwestii odszkodowawczych oraz skutkéw przekrocze-
nia delegacji ustawowej, warto pochyli¢ sie nad przypadkiem zaniechania
przyjecia danego aktu wykonawczego w terminie wejscia w zycie ustawy
lub innym - okre$lonym w przepisach przejsciowych. Punkt wyjécia stano-
wi¢ winno podstawowe zalozenie przygotowania aktow wykonawczych
wraz z przepisami rangi ustawowej*?, tym niemniej praktyka stanowie-
nia prawa pozwala na uznanie, ze czestokro¢ projekty aktéow prawnych
procedowane sg w pospiechu. Wynikaé to moze np. z koniecznosci do-
stosowania przepisow w zwigzku z uptywem terminu na implementacje
dla aktu prawa UE, z terminéw okreslonych jako przejsciowe w traktacie

# Zob. wyrok SN z dnia 26 stycznia 1999 r., IIl RN 108 /98, OSNP 1999, nr 20, poz. 639.

¥ Zob. P. Krol, Niepewnosé w tworzeniu prawa - kilka uwag na temat prawotworczej dzia-
talnosci administracji publicznej, [w:] A. Blas (red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 92.

% Zob. J. Jendroska, Bezczynnos¢é administracji publicznej, [w:] A. Lopatka, A. Wrébel,
S. Kiewlicz (red.), Paristwo prawa. Administracja. Sqdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab.
Januszowi Letowskiemu w 60. rocznice urodzin, Warszawa 1999, s. 230.

51 Zob. M. Oles, Kompetencja prawotworcza administracji publicznej..., s. 161.

2 Zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt 6 uchwaty Sejmu w sprawie regulaminu Sejmu RP (tekst
jednolity: M.P. z 2012 r. poz. 32 z pézn. zm.) do projektu ustawy zalacza sie zalozenia pro-
jektow podstawowych aktéw wykonawczych, a do projektu ustawy wykonujacej prawo
Unii Europejskiej, wniesionego przez Rade Ministréw dofacza sie (zgodnie z art. 34 ust. 4a
Regulaminu) , projekty aktow wykonawczych, ktérych obowiazek wydania przewiduje
projekt ustawy”.
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akcesyjnym czy tez z mobilizacji finansowej ptynacej z wyrokéw TSUE,
stwierdzajacych naruszenie prawa UE przez panstwo cztonkowskie i na-
ktadajacych kary finansowe (biegnace). Druga kategorie obejscia tego za-
lozenia stanowia powody zwigzane z obchodzeniem procedur dla przyje-
cia aktéw stuzacych implementacji prawa UE jako projektéw poselskich,
a trzecia - problem zwigzany z przyjmowaniem przez poszczegdlnych
ministréw aktéw wykonawczych juz przygotowanych.

Dostrzegajac powyzsze przyczyny zaniechania legislacyjnego, nalezy
rozwazy¢ jego skutki dla wyktadni i stosowania prawa ochrony s$rodo-
wiska, zwazywszy na zasygnalizowane powyzej dwie kwestie: fakt, ze
prawo ochrony érodowiska, ze swej istoty, wprowadza znaczace ogra-
niczenia praw i obowiazkéw podmiotéw korzystajacych ze srodowiska
(w mniejszym stopniu - 0s6b fizycznych nie prowadzacych dziatalnosci
gospodarczej) oraz z uwagi na specyfike tego dziatu regulacji, tj. wykorzy-
stywanie dorobku nauk przyrodniczych i technicznych.

5. Wykladnia i stosowanie prawa ochrony srodowiska
w przypadku zaistnienia luki konstrukcyjnej

Zdaniem J. Nowackiego i Z. Tobora wykladnia prawa odnosi sie do sy-
tuacji, gdy dany przypadek zostal przez prawodawce unormowany, a in-
terpretator szuka sposobéw zrozumienia intencji prawodawcy, za$ luka
w prawie sprowadza sie do stwierdzenia, ze prawodawca oczekiwanej wy-
powiedzi w tekécie prawnym nie zawarl, tym samym, konieczne jest sko-
rzystanie z regul inferencyjnych (regut wnioskowan prawniczych)>. Nato-
miast W. Jakimowicz uznaje, ze , proces dokonywania wykladni oznacza
dokonywanie czynnosci intelektualnych, ktére zmierzaja do odtworzenia
norm prawnych z [istniejagcych - A.H.] przepisow prawnych”** - tym sa-
mym uznanie mozliwosci zastosowania regul inferencyjnych przemawia
za wypelnieniem luki w prawie w kategoriach jego stosowania, a nie wy-
kfadni. Podobnie Z. Duniewska sygnalizuje watpliwosci zwigzane z zali-
czeniem analogii do metod wykladni czy do metod stosowania prawa®™.

% Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 268.

% W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéow 2006, s. 381.

% Zob. Z. Duniewska, Luka i analogia w prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl (red.),
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 243.



78 Anna Hatadyj

Odmienne ujecie tego zagadnienia prezentuje L. Leszczynski, ktéry kre-
ujac koncepcje wykladni derywacyjno-walidacyjnej wskazuje na koniecz-
noé¢ posredniego zastosowania przepiséw prawnych per analogiam legis
w razie, gdy z ustalerr wstepnych wynika , brak odpowiedniej dla danego
stanu faktycznego regulacji (luka tetyczna)”>.

Rozgraniczanie pomiedzy wykladnig a stosowaniem prawa i stoso-
wanie analogii w przypadku wystapienia luki konstrukcyjnej uznaé na-
lezy za sztuczne”, zwlaszcza zwazywszy na fakt, ze problem stosowa-
nia analogii legis moze pojawic sie takze po etapie wykladni, tj. dopiero
wtedy, gdy postugujac sie przyjetymi metodami wyktadni odkodujemy
okreslong norme prawna i stwierdzimy, ze okreslony stan faktyczny nie
jest ta norma objety, choc jest podobny do stanu faktycznego, do ktére-
go odkodowana norma si¢ odnosi - wéwczas analogia legis moze mie¢
charakter rozumowania odrebnego od proceséw wykltadni i nastepczego
wzgledem nich®.

Co do zasady uznanie, Ze zaistniala luka w prawie (z zastrzezeniami
dotyczacymi rodzajéw tych luk w ujeciu poszczegdlnych autoréw) umoz-
liwia zastosowanie analogii legis oraz analogii iuris jako wnioskowan praw-
niczych umozliwiajgcych napetnienie tychze treécig. Generalnie rzecz
ujmujac, analogia jest metoda rozumowania, ktéra, opierajac sie na podo-
bieristwie rozwazanych stosunkéw spotecznych lub celéw przyswiecaja-
cych unormowaniu prawnemu, stuzy wyjasnieniu watpliwoéci w rozu-
mieniu przepiséw, wypelnianiu luk w prawie oraz niekiedy modernizacji
przepiséw prawa*. Zdaniem E. Smoktunowicza ,analogia legis to metoda
zapelniania luk w prawie poprzez zastosowanie do sytuacji nie unormo-
wanych przepisu przeznaczonego do sytuacji innej, ale do niej bardzo
podobnej”®. Z kolei analogia iuris oznacza odwotanie do calego porzad-
ku prawnego, w tym: ducha prawa, precedensowego rozstrzygniecia,
zwyczaju czy tez zasady prawnej pozwalajacej zbudowaé norme prawna

% L. Leszczynski, Bezposrednie i posrednie zastosowanie przepisow aktu normatywnego,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 4.
L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 102.

% Zob. réwniez E. Skorczynska, Luka w prawie, s. 16.

% Zob. W. Jakimowicz, Analogia w prawie procesowym..., s. 609.

% Zob. E. Smoktunowicz, O stosowaniu przepiséw prawa cywilnego w prawie administra-
cyjnym, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1969, t. 3, s. 72.

€ E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, £.6dz 1970, s. 79.
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z calosci materii zakodowanej w przepisach prawnych bedacych Zrédtem
innych norm prawnych®.

Podkresli¢ nalezy, iz nauka prawa opowiada si¢ za mozliwo$cig stoso-
wania analogii legis i analogii iuris z licznymi zastrzezeniami, uwzglednia-
jacymi przedmiot analogii (prawo cywilne a prawo administracyjne czy
podatkowe, prawo materialne czy procesowe), jak réwniez efektéw tego
procesu (poszerzenia czy ograniczenia zakresu praw i obowigzkéw adre-
sata). Generalizujagc mozna powiedzie¢, ze obecnie obszarem, w ktérym
stosowanie analogii jest dopuszczalne, jest prawo cywilne - z uwagi na
réwnorzednosé podmiotéw stosunku prawnego. Nieco inaczej rzecz ma
sie, gdy chodzi o prawo administracyjne, takze w zaleznosci od tego, czy
moéwimy o zastosowaniu analogii w prawie procesowym, ustrojowym
czy materialnym. Ograniczenia stosowania analogii w prawie administra-
cyjnym ze wzgledu na jego specyfike (brak réwnosci stron stosunku ad-
ministracyjnoprawnego) oznaczaja zakaz stosowania w drodze analogii
jakiejkolwiek innej metody wyktadni poza wyktadnig jezykowa. Ryszard
Paczuski uznaje jednak, ze , funkcje prawa administracyjnego i wynikajg-
cy stad charakter jego norm, wyposazajacych organy administracji pub-
licznej w kompetencje wladcze wobec obywateli, wymagaja szczego6lnej
troski o prawidlowe ustalanie jego znaczenia. Powoduje to koniecznos¢
pelnej wykladni jego przepisow” 2.

Ograniczenie zastosowania analogii w prawie administracyjnym wpro-
wadza takze zakaz domniemania kompetencji (a wiec analogia nie moze
obejmowac luki w zakresie ustanowienia norm kompetencyjnych), co sta-
nowczo wyrazil Trybunal Konstytucyjny wskazujac, ze , przepis kompe-
tencyjny podlega zawsze $cistej wykladni literalnej, domniemanie objecia
upowaznieniem materii w nim nie wymienionych w drodze np. wyktadni
celowosciowej nie moze wchodzi¢ w rachube”®. Granice stosowania ana-
logii legis wobec norm materialnoprawnych stanowig natomiast sytuacje,
w ktérych w wyniku jej zastosowania jednostka zostatby obarczona obo-
wigzkiem lub doznata ograniczenia swych praw®. Barbara Adamiak od-

1 Zob. W. Jakimowicz, Analogia w prawie procesowym..., s. 610.

¢ R. Paczuski, Clara non sunt interpretanda. .., s. 431.

¢ Uchwata TK z dnia 10 maja 1994 r. w sprawie W7/94, OTK 1994, nr 1, poz. 23.

% Zob. J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego,
Warszawa 1999, s. 53; Z. Duniewska, Luka i analogia w prawie administracyjnym..., s. 245
i powolany tam wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2006, I OSK 540/06, LEX 288999 oraz
uchwata NSA z dnia 2 pazdziernika 1995, VI SA 14/95, ONSA 1995, nr 156.
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mawia mozliwosci stosowania analogii do interpretacji materialnego pra-
wa administracyjnego uznajac wrecz, ze istnienie sfery praw i wolnosci
obywatelskich musi pociggac za soba odrzucenie koncepcji luk w prawie
administracyjnym®. Lagodzac to stanowisko i dostrzegajac odmiennos¢
realiow, uznac¢ wiec nalezy, ze w kazdym przypadku, gdy brak przepisoéw
wykonawczych w takim obszarze, w ktorym delegacja ustawowa wiaze
sie z nalozeniem na adresata rozporzadzenia obowigzkéw (np. uzyskania
wpisu do rejestru) lub ogranicza go w prawach (przykladowo zwigzanych
ze swobodg prowadzenia dzialalnosci gospodarczej poprzez obowigzek
uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach czy oceny wod-
noprawnej dla danej kategorii przedsiewziec) - stosowanie analogii legis
jest niedozwolone. Potwierdza to takze stanowisko wyrazone w uchwale
NSA z 1995 r., zgodnie z ktérym ,jezeli Rada Ministréw nie wywiaza-
la sie z nalozonego na niag nowego obowiazku uregulowania wysokosci,
zasad i trybu nakladania kar pienieznych na osoby fizyczne, to do czasu
wyraznego unormowania tych kwestii wymierzanie kar osobom fizycz-
nym za przewidziane w ustawie naruszenia wymagan ochrony srodowi-
ska nie jest mozliwe. W demokratycznym parnistwie prawnym obywatele
nie moggq ponosi¢ konsekwencji biernosci rzadu w realizacji ustawowo
uksztattowanych zadan i obowigzkéw, a ograniczen ich praw nie mozna
domniemywag, zwlaszcza w sytuacji, gdy wiaze sie to z okreslonego typu
represja. Z tego powodu nie jest mozliwe zapelnienie powstalej w prawie
luki w drodze analogii”®.

Nie mozna nie dostrzec, ze analogia legis moze podwazac zaufanie do
prawa oraz godzi¢ w zasade panistwa prawnego®, a finalnie - przeciwko jej
wykorzystaniu przemawia zasada legalizmu rozumiana jako wymég, by
kazdy akt wladczej ingerencji organu administracji publicznej w sfere praw
obywatela byl oparty na konkretnie wskazanym przepisie prawa. Przeciw-
ko stosowaniu analogii wobec luk konstrukcyjnych w prawie administra-
cyjnym (bez réznicowania) wypowiada sie ]J. Zimmermann wskazujac, ze
~byloby to stanowienie prawa przez osoby do tego nieupowaznione”,

% Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 60.

¢ Uchwala NSA (5) w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 1995 r., VI SA 14/95, ONSA
1995, nr 4, poz. 156.

¢ Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp do prawoznawstwa, Warszawa
2017, s. 260.

¢ J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 118.
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Inaczej jest w obszarze prawa procesowego, w ktérym poglad o do-
puszczalnosci stosowania analogii jest powszechnie akceptowany. Z uwa-
gi na fakt, ze w sklad postepowania szczegoélnego w sprawie ochrony $ro-
dowiska wchodzi wiele procedur prawnych regulowanych przepisami
procesowymi odrebnymi, a kazda z nich wymaga rekonstrukcji uwzgled-
niajacej przepisy k.p.a. (podlegajace czasami wylaczeniu badz odpowied-
niemu stosowaniu) oraz rozproszony system Srodowiskowych norm
procesowych®, nalezy ostroznie podchodzi¢ do kazdej sytuacji, w ktorej
zaniechanie legislacyjne wystapilo w prawie ochrony srodowiska poprzez
nie wydanie aktu wykonawczego. ,Gdyby brak ten bowiem dotyczyt
norm procesowych, zwigzanych ze specyfika postepowania administra-
cyjnego ogélnego lub - co bardziej prawdopodobne - szczeg6lnego - takie
zastosowanie analogii legis byloby mozliwe i dopuszczalne””.

6. Zachowanie podmiotu stosujacego prawo w przypadku napotkania
luki konstrukcyjnej w prawie ochrony srodowiska

Na tym tle warto rozwazy¢ praktyczne implikacje ustalenia przez pod-
miot stosujacy prawo (badz dokonujacy jego wykladni) zaistnienia luki
konstrukcyjnej w prawie ochrony érodowiska, polegajacej na zaniechaniu
wydania rozporzadzenia obligatoryjnego. Organ administracji stosujacy
prawo zobowiazany jest bowiem do podjecia konkretnej decyzji -zajecia
stanowiska - nie moggc pozostawac¢ w bezczynnosci. Stwierdzajgc zaist-
nienie luki w prawie, musi on podja¢ prébe dokoriczenia procesu stoso-
wania prawa pomimo napotkanych trudnosci, tj. niemoznosci ustalenia
bezposredniej regulacji wystarczajacej do okreslenia danego stanu fak-
tycznego z wykorzystaniem rozumowania per analogiam legis albo zgodnie
z rozumowaniami inferencyjnymi, opartymi na wnioskowaniach praw-
niczych. Jesli przypadek taki dotyczy prawa procesowego, badz zwiek-
szenia uprawnienl czy pozbawienia obowigzku - brak odpowiedniej dla

% Zob. A. Matan, Postepowania administracyjne szczegolne, [w:] G. Laszczyca, A. Matan
(red.), System prawa administracyjnego procesowego, t. 1. Zagadnienia ogdle, Warszawa 2017,
s. 225.

0 W. Jakimowicz, Analogia w prawie procesowym..., s. 620 i powolana tam literatura
przedmiotu.
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danego stanu faktycznego regulacji umozliwia ,zapozyczenie” regulacji
albo , dotworzenie” wzoru zachowania ze wzoru znajdujacego bezpo-
Srednie oparcie w innym fragmencie regulacji normatywnej”. To pierwsze
oznacza dokonanie powtoérnej, pelniejszej rekonstrukcji wzoru zachowa-
nia z wybranego przepisu (przepiséw) i zapozyczeniu tego wzoru zacho-
wania w prowadzonym procesie decyzyjnym jako normatywnej podsta-
wy decyzji (analogia legis)’;, drugie - polega na wywnioskowaniu (czyli
wlasénie dotworzeniu) wzoru niezbednego w prowadzonym procesie ze
WZOru wyrazonego w przepisie zastosowanym posrednio, w ramach ro-
zumowan inferencyjnych (per analogiam iuris, a fortiori, a contrario), przy
czym L. Leszczynski podkreéla, ze zapozyczanie to moze siegac takze do
innych galezi prawa, do regulacji konstytucyjnej czy miedzynarodowej”.
Podkresli¢ nalezy raz jeszcze, ze granice dla wnioskowan per analogiam
legis czy inferencyjnych stanowi¢ beda wskazane wyzej warunki oraz ze
efekty tych wnioskowan nie wywoluja skutku w postaci: zmniejszenia
uprawniert lub nalozenia obowiazku, naruszenia wlasciwosci organu,
ustanowienia jakiegokolwiek obowigzku, zmiany, zniesienia, wygasnie-
cia lub ograniczenia uprawniet podmiotéw wystepujacych w sprawie
administracyjnej czy tez ograniczenia prawem chronionej ich samodziel-
nosci, co doprecyzowywali twércy projektow przepisow ogélnych prawa
administracyjnego”™.

Jesli wydanie decyzji koriczacej proces wyktadni lub stosowania prawa
ochrony Srodowiska, z uwagi na powyzsze granice, bedzie niemozliwe,
podmiot stosujacy prawo (badZ dokonujacy jego wykladni) musi podjac
decyzje o zakoriczeniu postepowania bez merytorycznego rozstrzygnie-
cia”. Skoro bowiem ,stosowanie prawa przez organy administracji po-
lega na wyznaczeniu konsekwencji prawnych konkretnych norm prawa
materialnego””®, to brak tych norm rodzi konieczno$¢ umorzenia postepo-

"t Zob. L. Leszczyniski, Bezposrednie i posrednie zastosowanie..., s. 102.

Zob. tamze.

73 Zob. tamze, s. 103 1 105.

™ Zob. D. Kijowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego — trzecie podejscie, [w:]
D. Kijowski (red.), Prawo do dobrej administracji. Projekt ustawy - Przepisy ogolne prawa ad-
ministracyjnego. Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzqdu
terytorialnego - sprawozdanie z badarn, Warszawa 2008, s. 25.

5 Zob. A. Szot, Swoboda decyzyjna w stosowaniu prawa przez administracje publiczng,
Lublin 2016, s. 176-177.

76 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 60.
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wania administracyjnego lub co najmniej jego zawieszenia w przypadku,
gdy dany akt zostal juz przyjety i czeka na publikacje warunkujaca jego
wejscie w zycie - cho¢ za tym drugim rozwigzaniem przemawia bardziej
prakseologia niz wyrazny przepis prawa.

Podsumowanie

Luka konstrukcyjna ujmowana jest jako jedyna sposréd luk istnieja-
cych obiektywnie, tj. takich, ktérych stwierdzenie nie wymaga ocen. Nie
poszukujac dalszych przyczyn praktycznych braku rozporzadzeni obli-
gatoryjnych, uznac nalezy, ze brak odpowiedniej regulacji prawnej, przy
jednoczesnych ograniczeniach co do mozliwosci zastosowania analogii
i wnioskowan inferencyjnych, wywoluje kolizje pomiedzy mozliwoscia
szybkiego zalatwienia sprawy a pozostawaniem przez organ stosujacy
prawo w stanie swoistej bezczynnoéci (zawieszenia). Stan ten jest wyni-
kiem skonfrontowania dwoéch wartosci: szybkosci postepowania, jego
skutecznosci rozumianej - z jednej strony - jako wydanie rozstrzygnie-
cia w rozsagdnym terminie i zasady legalizmu - z drugiej. Co do zasady
przeciez organ administracji nie moze odmowié rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej z powodu niejasnoéci prawa czy braku odpowiedniego
przepisu”.

Przeprowadzona powyzej analiza pozwala na uznanie, ze dopusz-
czalnoé¢ zastosowania analogii, w razie wystapienia takiej luki, jest wa-
runkowana po pierwsze, rodzajem norm podlegajacych ,dotworzeniu”
(normy procesowe - tak; kompetencyjne i materialne - nie), a po drugie
- efektem tego dzialania, tj. wptywem , dotworzenia” na sfere praw i wol-
noéci jednostki bedacej adresatem aktu. Nie mozna tez nie dostrzec, ze
stosowanie analogii w pewnej mierze nakfada si¢ na proces wykladni,
wraz z jej wytycznymi: omnia sunt interpretanda, az do granic wykladni
rozszerzajacej (contra legem) w relacji do postulatu Scistej wyktadni pojec
jezyka technicznego, tak typowych dla prawa ochrony srodowiska. Latwo
dostrzec, ze w takim przypadku brak aktéw wykonawczych paralizuje
dziatanie organéw stosujacych prawo. Postulaty nawotujace do okresle-
nia zasad stosowania analogii w prawie administracyjnym (w tym takze

77 Zob. A. Korybski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 1998, s. 93.
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w prawie ochrony érodowiska), w przepisach ogélnych prawa admini-
stracyjnego nalezy podtrzymac” zalujac jednoczesnie, ze nie staly sie one
prawem obowiazujacym. Jednoczeénie zas warto przytoczy¢ znowelizo-
wane brzmienie jednej z zasad ogélnych kodeksu postepowania admini-
stracyjnego”, zgodnie z ktéra: ,Jezeli przedmiotem postepowania admi-
nistracyjnego jest nalozenie na strone obowigzku badzZ ograniczenie lub
odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do
treSci normy prawnej, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzys¢ strony,
chyba ze sprzeciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wpltyw” (art. 7a
§ 1 k.p.a.)®. Moze to oznaczaé, ze watpliwosci co do brzmienia normy
prawnej odkodowywanej z przepisu ustawowego i delegacji do wydania
aktu podustawowego (w braku tego aktu), ktére uniemozliwiaja okresle-
nie w sposob jednoznaczny treSci obowigzku, nalezy interpretowac na
korzys¢ strony. Pozwala to na uznanie, ze tam, gdzie zawiedzie mozli-
wos¢ wykorzystania analogii (a wiec powstana nie dajace sie rozstrzygnaé
watpliwosci) normy prawne nalezy interpretowac na korzysc strony - nie
nakladajac na nig obowigzku lub nie ograniczajac jej uprawnien. Taka in-
terpretacja pozwala zapobiec wspomnianemu paralizowi dziatania orga-
néw administracji i pozwoli¢ jej dziata¢ mimo istniejacych luk konstruk-
cyjnych, z zastrzezeniem, ze regulacja kodeksowa warunkuje mozliwos¢
zastosowania art. 7a k.p.a. w sytuacji, gdy nie sprzeciwia si¢ temu wazny
interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegélnosci jego
bezpieczenistwa, obronnosci lub porzadku publicznego (a takze w spra-
wach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych). To za-
strzezenie szeroko otwiera drzwi do rozwazan na temat klauzul general-
nych oraz dyskrecjonalnosci organu w postepowaniu administracyjnym,
czynigc wzmiankowany przepis nowym obszarem badawczym, wyma-
gajacym dalszych refleksji doktrynalnych, wspartych judykatami, ktérych
- po niecalym roku od wejécia w Zycie znowelizowanego k.p.a. - prézno
na razie oczekiwac.

78 Zob. ]. Borkowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego a porzqdkowanie legislacji
administracyjnej, [w:] E. Bojanowski (red.), Legislacja administracyjna. Materiaty ze Zjazdu Ka-
tedr i Zaktadow Prawa i Postepowania Administracyjnego, Gdansk 1993, s. 11.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst
jednolity: Dz. U. z 2017 r. poz. 1257 z p6zn. zm.

% Analogiczna norme zawiera art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo
przedsiebiorcéw, Dz. U. z 2018 r. poz. 646 z pézn. zm.
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Stowa kluczowe: luka w prawie ochrony srodowiska, brak rozporzadzen wyko-
nawczych, analogia legis, analogia iuris
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STRUCTURAL GAPS IN ENVIRONMENTAL LAW -
INTERPRETATION AND APPLICATION

Summary

Environmental protection law shows far-reaching specificity as regards
the subject of regulation, and thus - the specificity of the statutory matter that
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regulates it. The increasing tendency is not only the multiplicity of sub-statutory
regulation, but also the phenomenon of legislative omission consisting in the fail-
ure to issue mandatory regulations. The aim of the work is to assess the applic-
ability of analogy as a method of applying/interpreting the law in the absence of
statutory regulation, determining the conditions of admissibility of its application
and the possible effects of such analogy. The study also includes a proposal to
interpret the law in the case of inadmissibility of the analogy, i.e. interpretation of
doubts as to the content of the legal norm for the benefit of the party.

Key words: gap in environmental law, lack of implementing statutory regula-
tions, analogia legis, analogia iuris

KOHCTPYKIMOHHDBIE ITPOBEJIbI B IIPABE OXPAHbBI
OKPY>KAIOIIEV CPE[BI - UHTEPIIPETALIVIS VI IIPUMEHEHWE

Pe3ome

ITpaBo oxpaHbI OKpYy>Karolert Cpebl IpeaoCTaBsIsgeT JajleKo MAYIIyIo CIIell-
UKy, ecsv UeT pedb O IpelMeTe PeryIMpoBaHMs, a TeM Xe - CHeluduKy
peryimpylolei ero 3aKOHHOV MaTepui. YC/IeHHOW TeH/IeHIIMell SBJIdeTcs He
TOJILKO MHOT'OUNC/IEHHOCTD ITOJI3aKOHHOTO PeryJIMpoBaHIs, HO U sBJIeHe 3aKO0-
HOJIaTeIbHOV HeOpeXXHOCTM, KOTOpas 3aK/IIoYaeTcsl B HeM3IaHMM 00s3aTeIbHBIX
VICTIOJTHUTEITbHBIX pacriopspkeHnit. Llerpio paboTsl siBisieTcst orleHKa BO3MOXKHO-
CTV TIPMIMEHEeHVsI aHaJIOT MM, KaK MeTOABI IIPVIMeHeH s/ MTHTepIIpeTamyi Ipasa
B CJIyday OTCYTCTBUS TOM3aKOHHOTO PeryIMpOBaHVs, OIpefesIeH s YCIOBUIA
AOIYCTUMOCTY ee IIpUMeHeHNs, a TakKe BO3MOXKHBIX TIOC/Ie[ICTBU JaHHOV aHa-
morvm. Taxke mccrleioBaHMe BKITIOUaeT ITpefjIokeHMe MHTepIpeTaluy Ipasa
B CJIy4ae HeJIOIlyCTMMOCTV IIpMMeHeHs aHaJIOIW, TO eCTh MHTepIIpeTali Co-
MHEeHWSI OTHOCUTEJIBHO Colep KaHVsI IIPaBOBOVI HOPMBI B IIOJIb3Y CTOPOHBI.

Kirouesrle ciroBa: Ipo0eJt B IIpaBe OXpaHbI OKPY KaloIIlelt Cpebl, OTCYTCTBIE VIC-
ITOJTHUTEJTLHBIX PaCIIOPsKeHNI, aHaIoT Vs legis, aHAIIOT VS 1UTis



