Sprawozdanie z konferencji naukowej , Dyskrecjonalnosc w prawie
administracyjnym”, Poznan, 2 kwietnia 2014 r.

Tytulowa konferencja zorganizowana zostata przez Zaktad Prawa Administracyjnego
i Nauki o Administracji Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu we wspétpracy z Kotem Naukowym Administratywistow
UAM ,, Ad Rem”. Rade naukowa konferencji tworzyli: Kierownik Katedry Prawa
Administracyjnego i Nauki o Administracji prof. UAM dr hab. Zbigniew Janku, Kie-
rownik Katedry Postepowania Administracyjnego i Sgdowoadministracyjnego prof.
dr hab. Andrzej Skoczylas, Kierownik Katedry Teorii i Filozofii Prawa prof. dr hab.
Marek Smolak, za$ biezacej organizacji podjely sie doktorantki: mgr Maria Jedrzej-
czak oraz mgr Lucyna Staniszewska, we wspétpracy z cztonkami Kota. Honorowy
patronat nad konferencja objeli: Minister Administracji i Cyfryzacji, Wojewoda Wiel-
kopolski, Marszatek Wojewé6dztwa Wielkopolskiego, Prezydent Miasta Poznania,
Rektor UAM oraz Dziekan Wydziatu Prawa i Administracji UAM.

Zgodnie z intencja organizatoréw konferencja miata za zadanie skonfrontowac
zalozenia instytucji dyskrecjonalnosci wystepujacej w prawie administracyjnym
z praktyka orzecznicza w tym zakresie. Asumpt do podjecia dyskusji nad nig stano-
wilo spostrzezenie, ze wladza dyskrecjonalna - pozwalajgca na uzyskanie niezbednej
elastycznosci w procesie stosowania prawa - moze jednoczesnie prowadzi¢ do ar-
bitralnosci podejmowanych rozstrzygnieé, budzacej uzasadnione obawy zwlaszcza
w kontekscie ochrony praw jednostki - szczeg6lnie akcentowanej w prawie euro-
pejskim. Warto w tym miejscu zaznaczyg¢, iz problematyka dyskrecjonalnosci byta
juz przedmiotem rozwazan polskich teoretykéw i filozoféw prawa’, a poznanska
konferencja stanowi §wiadectwo rozszerzenia sie tej debaty na nauki prawnoadmi-
nistracyjne, jakkolwiek problematyka np. uznania administracyjnego byla juz w niej
od dawna obecna.

Organizatorzy postawili przed konferencja kilka celéw szczegotowych. Pierw-
szy - wstepny - sprowadzal sie do analizy przepiséw prawa administracyjnego
pod katem wielosci i réznorodnosci luzéw posiadanych przez organy administracji
publicznej. Drugi dotyczy? relacji miedzy swoboda dziatania organéw a uprawnie-
niami kontrolnymi sadéw i innych organéw. Trzecim byta préba odpowiedzi na
pytanie, na ile skutecznie jednostka moze by¢ chroniona przed takimi dzialaniami

1 Zob. KJ. Kaleta, S.J. Zabtocki, XVIII Ogélnopolski Zjazd Katedr Teorii i Filozofii Prawa
(Warszawa, 22-24 1X 2008), ,,Paristwo i Prawo” 2009, nr 4, s. 124-126.
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ze strony administracji publicznej. Ostatnim celem spotkania bylo ustalenie stopnia
urzeczywistnienia norm unijnych w tym zakresie.

Obrady zostaly podzielone na trzy panele. W kazdym z nich zostalo wygtoszo-
nych po piec referatéw, po ktérych nastepowata dyskusja.

Pierwszy panel otworzyl prof. UAM dr hab. Krystian M. Ziemski, prezentujac
referat dotyczacy relacji miedzy samym pojeciem dyskrecjonalnosci a pojeciem
luzéw decyzyjnych w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez administracje publiczna.
Prelegent zwroécit uwagge, ze dyskrecjonalnos¢ moze wystepowaé w procesie stoso-
wania prawa na etapie oceny stanu faktycznego, ustalenia stanu prawnego, a takze
wyboru rozstrzygniecia, zas wolna jest od niej sama subsumpcja.

Drugie wystapienie, zaprezentowane przez dr Dobrochne Bach-Golecka (Uniwer-
sytet Warszawski), dotyczylo relacji miedzy dyskrecjonalnoscia a zasada transparent-
nosci w europejskim prawie administracyjnym. Referentka przedstawila stosowanie
przez Komisje Europejska dyskrecjonalnych uprawnieni dotyczacych procedury
naruszenia zobowigzani wynikajacych z Traktatow przez panstwo czlonkowskie
(art. 258-260 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)) w kontekscie
ogo6lnej zasady poszanowania zasady otwartosci ,, w celu wspierania dobrych rzadéw
i zapewnienia uczestnictwa spoteczeristwa obywatelskiego” (art. 15 ust. 1 TFUE). Za-
prezentowane zostaly nowe metody stosowane przez administracje unijng, majace na
celu zapewnienie poszanowania regulacji europejskich, zwigzane z upublicznianiem
i poréwnywaniem (benchmarking) dziatan poszczegdlnych parnstw czionkowskich
w ramach tzw. tabel rynku wewnetrznego (internal market scoreboard).

Trzeci referat, podejmujacy temat dyskrecjonalnosci w samym dyskursie admini-
stracyjnoprawnym, wyglosila mgr Daria Danecka (Uniwersytet Slaski w Katowicach).
Wskazata ona, ze pojecia , dyskrecjonalno$¢” oraz ,uznanie administracyjne” sa
bardzo czesto w pismiennictwie ze sobg utozsamiane. W swietle przedstawionych
przez prelegentke badani empirycznych mozna stwierdzié, ze takze sady admini-
stracyjne raz identyfikuja ze soba oba terminy, za$ innym razem je rozrézniajg, co
powoduje rozbieznosci w orzecznictwie. Zdaniem D. Daneckiej pojecia te wymagaja
odréznienia. Jak wskazata, termin ,, dyskrecjonalnos¢” nie powstal w prawie admi-
nistracyjnym, tylko zostal przeniesiony z dyscyplin sadowych (,,dyskrecjonalnosc¢
sedziowska”) w celu zastgpienia krytykowanego ,,swobodnego uznania”. Referentka
wyijasnila, ze z badari empirycznych wynika wzrost czestotliwosci postugiwania sie
przez sady pojeciem dyskrecjonalnosci, wczeséniej wigzanym wylgcznie z francuskim
systemem prawa.

Kolejne wystapienie - mgra Pawta Kréla (Uniwersytet Jagielloniski) - dotyczyto
dotychczas niezauwazanej w nauce problematyki uznania w procesie tworzenia
prawa. Zdaniem referujacego z dyskrecjonalnoscig organu stanowigcego prawo
mamy do czynienia przy takich sformutowaniach prawnych, jak ,moze wydac”,
»~moze uregulowac”, ,moze ustali¢” - ,w drodze rozporzadzenia/uchwaty stano-
wiacej akt prawa miejscowego”. Ponadto, w jego ocenie, wladze dyskrecjonalng na
tym etapie nalezy utozsamia¢ z mozliwoscig formulowania ocen wartosciujacych,
wskazujacych na potrzebe wydania aktu prawnego lub tez jej brak. Uprawnienia
dyskrecjonalne tego rodzaju autor wystapienia okreslit mianem uznania prawotwor-
czego. Wskazal réwniez, ze luz decyzyjny istnieje takze w dwoéch kolejnych fazach
procesu tworzenia prawa, tj. na etapie podejmowania decyzji o terminie wydania
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aktu prawnego i podczas ksztaltowania materialnej tresci nowej regulacji prawne;j.
Uprawnienia dyskrecjonalne tego rodzaju okreslit - odpowiednio - mianem: wiadzy
dyskrecjonalnej w terminie wydania aktu prawnego oraz wladzy dyskrecjonalnej
w uksztaltowaniu treéci aktu prawnego.

Pierwszy panel zamknelo wystapienie mgra Dawida Gregorczyka (Uniwersytet
Slaski w Katowicach), w ktérym przedstawil on dyskrecjonalnosé¢ administracji jako
gwarangcje realizacji demokratycznego paristwa prawnego. W ocenie referenta roz-
szerzenie pola dyskrecjonalnosci administracji, w szczeg6Inosci poprzez stanowienie
pojec nieostrych i klauzul generalnych, stwarza elastyczne ramy rozwoju praktyki
stosowania prawa w kierunku zasady demokratycznego paristwa prawnego przez
administracje i sadownictwo sprawujace wymiar sprawiedliwosci poprzez kon-
trole administracji. Zaaprobowat zatem korzystanie przez ustawodawce z klauzul
generalnych.

Kolejny panel obrad rozpoczat sie od wystapienia dr Malgorzaty Janiszewskiej-

-Michalskiej (Wojewddzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Poznaniu) doty-
czacego potrzeby dyskrecjonalnosci w dziatalnoéci organéw nadzoru budowlanego.
Prelegentka wskazala, ze organy nadzoru budowlanego stanowia fachowy pion
administracji publicznej - potrafig wiec ocenié, czy wykonywane roboty budowlane
nalezy bezzwlocznie wstrzymac (ze wzgledéw technicznych), czy tez mozna inwe-
storowi robét budowlanych pozostawi¢ doprowadzenie robot do stanu zgodnego
Z prawem w sposob przez niego wybrany. Aby jednak fachowi pracownicy organu
mogli wykorzysta¢ posiadang w tym zakresie wiedze, ustawodawca powinien
zagwarantowaé im mozliwo$¢ korzystania z niej w praktyce dziatania - a zatem
sfere dyskrecjonalnosci.

Drugi referat w tym panelu, na temat problemu dyskrecjonalnosci przy ustala-
niu wspétuczestnikéw w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy (przy-
gotowany wespo6t z prof. UMK dr hab. Agnieszka Skéra), wygtlosil mgr Lukasz
Mtiynarkiewicz (Uniwersytet Mikolaja Kopernika w Toruniu). Przyjal on, ze kom-
petencja dyskrecjonalna jest synonimem uznania administracyjnego. Jak wskazat,
z przeprowadzonych analiz wynika wniosek, iz organ nie dysponuje nig w zakresie
wyznaczenia wspoétuczestnikow postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy.

Nastepne wystapienie zaprezentowali dr Maciej Krus (Uniwersytet im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu) oraz dr hab. inz. arch. Adam Nadolny (Politechnika Po-
znanska), ktérzy podjeli probe odpowiedzi na pytanie, czy konkurs urbanistyczny
mogtby by¢ jednym z instrumentéw ustalania przeznaczenia terenu i warunkéw
jego zabudowy. Podniesli oni, ze obecnie funkcjonujace reguty konkurséw, wyni-
kajace z przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicznych, stuza jedynie wyborowi
zwycieskiej pracy w konkursie urbanistycznym oraz nagradzaniu jej autoréw. Nie
dotycza natomiast zagadniefi zwigzanych z rozstrzyganiem za pomoca instrumentéow
publicznoprawnych o przeznaczeniu terenu i warunkach jego zabudowy. W praktyce
powoduje to, ze zwycieskie prace - zawierajace szczeg6lowa koncepcje urbanistycz-
na - sa niewykorzystywane. W kontekscie przewidywanej reformy planowania
przestrzennego i powotujac sie na doswiadczenia zagraniczne, referenci opowiedzieli
sie za wprowadzeniem prawnego instrumentu zatwierdzania zwycieskich prac
urbanistycznych jako aktéw prawa miejscowego, po czym zaprezentowali mozliwe
warianty takiego rozwigzania.
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Czwarty referat panelu, na temat dyskrecjonalnosci rozstrzygnie¢ Rady Mini-
strow dotyczacych zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, przedstawit mgr
Sebastian Gajewski (Uniwersytet Warszawski). Wskazal on, ze czynniki zasadniczego
podziatu terytorialnego majg charakter poje¢ niedookreslonych, co zapewnia Radzie
Ministréw szeroki margines swobody, choé¢ nie dowolnosci. Wystepujacy postawit teze,
ze dyskrecjonalno$é Rady Ministréw w analizowanym zakresie znajduje uzasadnienie
w normach konstytucyjnych, a ponadto ze kontrola korzystania z niej - sprawowana
przez Trybunat Konstytucyjny - jest dostatecznie skuteczna i nie wymaga zmian.

Referat zamykajacy drugi panel wygtosit mgr Aleksander Jakubowski (Uni-
wersytet Warszawski). Podjat w nim problem dyskrecjonalnosci w zakladach ad-
ministracyjnych (publicznych), ktéry zobrazowal na przykladzie uczelni wyzszych.
Prelegent wskazal, ze rzeczone zaklady sa ta przestrzenig administracji, w ktérej
W najszerszym stopniu organy ciesza sie wladza dyskrecjonalna w odniesieniu do
jednostki. W jego ocenie - ze wzgledu na specyfike zakladéw - swoboda ta jest
konieczna, jednak jej nadmierne rozmiary stanowia zagrozenie zaréwno dla praw
jednostek, jak i dla sprawnosci dziatania samych zakladéw. Z tego powodu wyra-
zit postulat, aby kwestie zwigzane z korzystaniem z ustug zakladu byly w spos6b
bardziej wyczerpujacy regulowane przez ustawodawce, zaé sama praktyka w tym
zakresie poddana skutecznej kontroli sgdéw administracyjnych.

Ostatni panel konferencji rozpoczelo wystapienie dra Pawla Daniela (Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu) dotyczace racjonalnosci jako kryterium
sagdowej kontroli wladzy administracji w orzecznictwie sadéw angielskich i polskich.
Prelegent wyjasnil, ze w systemie angielskim przestanka kontrolna ,racjonalnosci”
zostata wprowadzona orzeczeniem w sprawie Associated Provincial Picture House Ltd
v. Wednesbury Corporation. Zgodnie z nig decyzja moze by¢ uchylona ze wzgledu na
swoja nieracjonalnosé, jezeli sad dojdzie do przekonania, Ze jest ona tak dalece obar-
czona ta cechg, iz nikt racjonalny nigdy by jej nie podjal. My#l ta byta nastepnie roz-
wijana i modyfikowana w kolejnych judykatach. Jak wskazat P. Daniel, w przypadku
sadowej kontroli organéw administracji publicznej sprawowanej przez polskie sady
administracyjne takze mozliwe jest zastosowanie kryterium racjonalnosci podejmo-
wanych dzialait (wywodzonego z art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego
(k.p.a.)) jako wyznaczonej granicy uznania administracyjnego.

Kolejny referat - mgra Wiktora Trybki (Uniwersytet Wroctawski) - traktowat
o obowigzkach organu administracji publicznej korzystajgcego z uznania administra-
cyjnego, przedstawionych na tle zasad ogolnych postepowania administracyjnego.
Wystepujacy szeroko oméwit ograniczenia dyskrecjonalnosci organéw administracji,
jakie wynikaja z poszczegdlnych zasad ogélnych k.p.a.

Trzecie wystapienie w tym panelu, autorstwa mgr Anety Jagusiak (Uniwersytet
Lodzki), dotyczylo kwestii przekraczania ram uznania administracyjnego przez
organy administracji publicznej w procesie stosowania prawa - przedstawionej
na przyktadach zaczerpnietych z orzecznictwa sadéw administracyjnych. Swoje
rozwazania prelegentka nakierowata na zaleznosci wystepujace pomiedzy budowa
normy prawnej a uznaniem i negatywnymi skutkami pojawiajacymi sie w nastep-
stwie nieprecyzyjnych, niejasnych sformutowan ustawodawcy. Jak wyjasnita, mimo
dorobku literatury i orzecznictwa w kwestii uznania administracyjnego korzystanie
z niego wcigz sprawia problemy w praktyce dzialania organéw administracji.
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Nastepny referat, wygloszony przez Mateusza Buszkiewicza (Uniwersytet im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu), podejmowal zagadnienie umorzenia kosztow
egzekucyjnych w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym. W ocenie prele-
genta stanowi ono przejaw dyskrecjonalnoéci organu, gwarantowanej przez art. 64e
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Skuteczng ochrone przed
naduzywaniem przez organy przyznanych im luzéw decyzyjnych, jak wykazat
referent na przyktadach orzeczniczych, stanowi sagdownictwo administracyjne.

Ostatni referat - zamykajacy zaréwno panel, jak i cala konferencje - wyglosita
w jezyku angielskim mgr Alzbeta Kondelovéa (Uniwersytet Masaryka w Brnie), po-
dejmujac problematyke granic dyskrecjonalnosci w postepowaniu o przyznanie wizy
czeskiej. Prelegentka wskazala, iz organy w tym postepowaniu ciesza sie prawie
caltkowitg dyskrecjonalnoscig, zwlaszcza ze wzgledu na to, ze ich decyzje dotyczace
przyznania wizy sa wylaczone spod kontroli sadéw. Zasygnalizowata jednak, iz sy-
tuacja ta moze sie zmieni¢ po wyroku Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
z 19 grudnia 2013 r., sygn. C-84/12 w sprawie Koushkaki.

Zaprezentowane referaty stanowily tylko czes¢ wszystkich zgloszonych organi-
zatorom. Planowane jest jednak wydanie publikacji pokonferencyjnej, ktéra bedzie
zawiera¢ komplet przediozonych opracowan w tytulowym przedmiocie, spelniaja-
cych wymagania okreslone przez animatoréw wydarzenia. Zapewni to pozadane
utrwalenie i rozpowszechnienie wynikéw badar naukowych nad interesujgcym
problemem dyskrecjonalnosci w prawie administracyjnym.

Aleksander Jakubowski



