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Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegolnych
etapach stosowania prawa
Maria Jedrzejczak

1. Wprowadzenie

Naczelng zasada prawa administracyjnego jest, wywiedziona z przepiséw konstytucyjnych,
zasada legalizmu. Zostala ona zapisana w art. 7 Konstytucji RPY, zgodnie z ktorym organy wladzy
publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa. Oznacza to przede wszystkim, iz organy
panstwa s3 zobowigzane do dziatania tylko w tych sferach i takimi $rodkami, do ktorych zostaty
upowaznione przez wtasciwg norme prawng. Zatem nie moga wychodzi¢ poza zakres przyznanych im
kompetencji, a kazde podjete przez nie dziatanie musi mie¢ wyrazng podstawe prawng. W przypadku
dziatan organdéw administracji publicznej mamy do czynienia z odwrotnoscig reguty obowigzujacej
obywateli, czyli zasady "co nie jest zabronione, jest dozwolone” — organom administracji dozwolone
jest wylacznie to, co jest wyraznie dopuszczone przez ustawy. W tym tez znaczeniu przyjmuje si¢
zasade zwigzania administracji publicznej prawem.2

Prawo administracyjne, ktore stanowi podstawe dla dziatan organow administracji publicznej,
posiada jednak pewne specyficzne cechy bedace przyczyna jego wewngtrznej niespojnosci
polegajacej z jednej strony na koniecznos$ci realizacji norm ustawowych, a z drugiej na koniecznosci
posiadania pewnych luzow decyzyjnych pozwalajacych na ksztattowanie polityki administracyjne;.
Jest to galaz prawa, ktora reguluje ogdt dziatan organdéw panstwowych, podejmowanych w celu
wykonania ustalonych prawem zadan organizatorskich wypehianych w swoistych formach dzialania.?
Przytoczona definicja jest definicja pelna, gdyz uwzglednia zaréwno element podmiotowy,
przedmiotowy, jak 1 forme¢ dziatania organow administracyjnych. Jednoczesnie tres¢ definicji
wskazuje na bardzo szeroki zakres jaki podlega unormowaniu przez t¢ dziedzine prawa. Prawo
administracyjne oprocz rozleglosci, znacznego zrdznicowania i wynikajacego z tego rozproszenia
zrodel, charakteryzuje si¢ takze ciagle rozszerzajacym si¢ zakresem materii wymagajacej
unormowania.” Pociagga to za sobg konieczno$¢ czgstych zmian bedacych konsekwencjg zarowno

przeobrazen zachodzacych w sferze spoteczno-politycznej i gospodarczej, ale takze przeobrazen

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 M. Jaskowska [w:] Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Instytucje prawa
administracyjnego. System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 221.

*J. Staro$ciak [w:] J. Staroéciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963, s. 15-16.

* Z. Kmieciak, Skutecznosé regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 38-42.
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zwigzanych z procesami globalizacji, ktore nierozerwalnie tacza si¢ ze zjawiskami harmonizacji i
unifikacji poszczegélnych systemoé6w prawnych panstw europejskich. Jak stusznie zauwazyl J.
Borkowski, administracja ma na celu nie tylko wykonywanie ustaw, ale takze podejmowanie dziatan
uwzgledniajacych wszystkie warunki otoczenia i podporzadkowujacych si¢ zatozeniom okreslonej
polityki, bowiem administracja publiczna dziatajac przez swoje organy prowadzi zawsze okreslong
polityke administracyjna.”> Stad tez przepisy prawa administracyjnego musza posiada¢ niezbedng
elastycznos¢, zeby organy publiczne mogly w sposob prawidlowy wykonywaé powierzone im
zadania.

W sposdb oczywisty konieczno$¢ zapewnienia elastycznosci prawa bedzie kolidowata z zasada
legalizmu, ktora nakazuje dziatanie tylko na podstawie i w granicach prawem wyznaczonych. Niejako
w odpowiedzi na ten problem zostala przyznana organom administracji publicznej wladza
dyskrecjonalna. Dyskrecjonalno$s¢ modelowo wigze si¢ z wartoscig elastycznos$ci stosowania prawa,
respektujac jednoczesnie zasade legalizmu, gdyz do dziatania w ramach wtadzy dyskrecjonalnej organ
musi by¢ wyraznie upowazniony przez norm¢ prawng. Wtadza dyskrecjonalna wigze si¢ zatem z
mozliwoscig stopniowania zwigzania konkretnej decyzji administracyjnej normami prawnymi.
Granicg dopuszczalnej wladzy dyskrecjonalnej, w $wietle zwigzania administracji publicznej prawem,
jest zasada legalizmu.

L. Leszczynski w monografii pokonferencyjnej poswigconej zagadnieniu dyskrecjonalnosci w
prawie stwierdzil, ze dyskrecjonalno$¢ w ogdlnym zarysie oznacza swobod¢ decyzyjna, mieszczaca
si¢ co do jej przejawow 1 zakresu w ramach okreslonego porzadku prawnego (w tym w jego
zatozeniach aksjologicznych), dotyczaca wszystkich elementéw skladowych procesu decyzyjnego
stosowania prawa.G Nalezy odnies¢ si¢ krytycznie do pewnych elementow tej definicji. Przede
wszystkim dyskrecjonalno$¢, jak zostanie wykazane po6zniej, nie dotyczy wszystkich elementow
skladowych stosowania prawa, gdyz nie na wszystkich etapach jego stosowania jest mozliwe
pozostawienie przez prawodawce swobody dziatania organowi administracyjnemu. Po wtdre,
stwierdzenie, iz "dyskrecjonalno$¢ w ogdlnym zarysie oznacza swobod¢ decyzyjng" jest zbyt waskie,
bowiem w ramach wiladzy dyskrecjonalnej na pewno mieszcza si¢ tzw. luzy interpretacyjne, ktore z
kolei nie nalezg do luzéw decyzyjnych, bo znajduja si¢ one na réznych etapach stosowania prawa.
Nalezatoby, wiec dyskrecjonalno$¢ ujaé szerzej jako pozostawiong przez prawodawce organowi

administracyjnemu swobod¢ dziatania, mieszczacg si¢ co do jej zakresu w ramach okreslonego

> J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Lodz-Ziclona Gora 1998, s. 18.
® L. Leszczynski, Dyskrecjonalno$é a jednolitosé stosowania prawa. Rola argumentu per rationem decidendi [w:] W.
Staskiewicz, T. Stawecki (red.) Dyskrecjonalnos¢ w prawie, Warszawa 2010, s. 137.
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porzadku prawnego oraz w jego zalozeniach aksjologicznych, dotyczaca wybranych etapéw procesu
stosowania prawa.

Dyskrecjonalno$¢, jak zostalo wspomniane wyzej, dotyczy wigkszosci, jednakze nie
wszystkich, elementow sktadowych procesu stosowania prawa. Prawidtowe zrozumienie czym jest
dyskrecjonalno$¢ 1 jakie sg jej przejawy wymaga omoéwienia poszczegdlnych etapéw stosowania

prawa wraz z umieszczeniem na nich wybranych elementéw wiadzy dyskrecjonalne;.
2. Proces stosowania prawa

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ rdézne ujecia terminu "stosowanie prawa'. Jak
stusznie odnotowat Z. Ziembinski, na wstepie rozwazan o rozumieniu tego pojecia nalezy zauwazyc,
ze uzycie sformulowania "stosowanie prawa" jest pewnym skrotem myslowym. W poszczegdlnych
stanach faktycznych bowiem nie stosuje si¢ prawa "w ogole", lecz stosuje si¢ okreslong norme
prawnq.7 Zatem chcac by¢ poprawnym nalezatoby mowi¢ o procesie stosowania norm prawnych, a
nie 0 samym stosowaniu prawa.

Nalezy wyraznie odr6zni¢ sytuacje prawng dwoéch grup podmiotéw - obywateli i organéw
panstwowych. Wobec obywateli prawo jest stosowane, natomiast oni sami prawo (normy prawne)
przestrzegaja albo, innymi stowy, swiadomie realizujag normy prawne. Przestrzeganie normy przez
obywatela dotyczy realizowania tego, co okresla zakres normowania danej normy prawnej. Natomiast
prawo jest stosowane jedynie przez wiladczo dzialajace w granicach przyznanych im kompetencji
organy panstwowe. Nadmieni¢ nalezy, ze przez dziatalno$¢ organdéw panstwowych rozumiem
zarowno dziatalno$¢ organdw administracji publicznej, a takze kazdego quasi organu
administracyjnego, czyli takich podmiotow, ktore posiadaja kompetencje do wydawania wigzacych
decyzji indywidualnych, jak i dzialalno$¢ sadoéw sprawujacych wymiar sprawiedliwosci. Cho¢ migdzy
tymi rodzajami dziatalno$ci wystepuja znaczne réznice to kazdy z tych podmiotéw stosuje prawo, a
wiec korzysta z upowaznien, ktére okreslona norma prawna mu udziela. Jednakze ze wzgledu na
tematyke niniejszego artykutu stosowanie prawa zostanie omowione tylko w konteks$cie stosowania
go przez organy administracji publicznej.

J. Wroblewski, a za nim Z. Ziembinski, dokonali podziatu stosowania prawa na dwa typy:
sagdowy 1 kierowniczy. Sama terminologia podzialu moze by¢ mylgca. Nie nalezy jej wigzaé
jednoznacznie z typem organdw, ktore stosujg prawo. Zaréwno sady, jak i organy administracyjne

moga stosowaé prawo w ramach obu tych typow.

" 7. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 213.
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W przypadku stosowania prawa typu sadowego tres¢ aktu jest wyznaczona przez tresc
przepisOw prawa materialnego, ale to organ panstwowy jest upowazniony do wigzacego stwierdzenia,
ze wystapity okolicznosci, w ktorych okre§lona norma prawa materialnego znajduje zastosowanie. Na
podstawie tejze normy organ ustanawia norm¢ indywidualng 1 konkretng w odniesieniu do danej
sprawy. Stosowanie prawa typu sgdowego mozna definiowaé jako ustalanie skutkéw prawnych
danego stanu faktycznego. Przy czym owo ustalanie jest czynno$cig konwencjonalng upowaznionego
do tego organu®. Nie moze, wigc byé to czynno$é poznawcza jakiegokolwiek podmiotu, bo wtedy nie
bedzie ona aktem stosowania prawa.

Natomiast drugi z typoOw stosowania prawa, typ kierowniczy, charakteryzuje si¢ swobodng
kompetencja do wydawania aktoéw, ktorych tres¢ tylko w ogolnych zarysach jest wyznaczona przez
normy prawa materialnego. W literaturze przedmiotu podkres$la si¢, ze organ w takim przypadku
kieruje si¢ niesformalizowanymi prawnie racjami, np. ekonomicznymi, ekologicznymi, czy
historycznymi dokonujgc jednoczes$nie szeregu ocen, ktorych skutkiem jest wydanie aktu w danej
sprawie.

Wydaje sie, iz ten zaproponowany przed blisko trzydziestu laty podzial obecnie stracit na
aktualnosci. Juz Z. Ziembinski zauwazyl, Ze granica pomig¢dzy tymi typami nie jest wyraznie
zarysowanag. Zaréwno w przypadku sagdowego, jak 1 kierowniczego typu stosowania prawa organ
moze posiada¢ pewne luzy decyzyjne. Im szerszy luz posiadal organ z tym wigksza pewnoscia
wydany przez niego akt nalezato zakwalifikowa¢ do typu kierowniczego. Wydaje sig, iz we
wspoéliczesnym stanie prawnym praktyczniejsze zastosowanie ma sagdowy typ stosowania prawa, ktory
polega na "ustalaniu skutkéw prawnych danego stanu faktycznego". Nawet jesli norma stanowigca
podstawe prawng danego aktu wykazuje wysoki poziom nieostrosci to istnieje szereg zasad ogolnych,
ktérymi organ powinien si¢ kierowac¢ 1 jednocze$nie ogranicza¢ swoja swobode decyzyjng wydajac
akt na jej podstawie. Nalezy wigc raczej mowi¢ o "ustalaniu konsekwencji" w ramach procesu
stosowania prawa, niz o ich samodzielnym "wyznaczaniu". Odkad administracja publiczna nie moze

"swobodnie dziata¢ w ramach ustaw"°

1 kazde dziatanie organu musi by¢ skorelowane z odpowiednig
normg prawng nie mozna moéwi¢ o "wyznaczaniu" konsekwencji przez organ. Podmiot stosujacy
prawo jedynie odtwarza tre$¢ norm prawnych, nawet jesli ich tre$¢ jest nieostra. Takie rozumienie
potwierdza rowniez funkcjonujacy w naszym porzadku prawnym zakaz tworczej wykiadni.11

Inny z autoréw, L. Morawski, stosowanie prawa ujmuje jako wiadczg dziatalno$¢ organow

panstwa polegajaca na wydawaniu decyzji indywidualno-konkretnych (aktow stosowania prawa) na

® Ibidem, s. 216.

% Ibidem, s. 217.

0por, M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznaf 1959, s. 37.

Y por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 20-22; uchwata TK z 7 marca 1995 r., W 9/94.
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podstawie norm prawnych (aktoéw tworzenia prawa). Autor podkresla, iz rezultatem stosowania prawa
jest powstawanie norm indywidualno-konkretnych, co odrdznia stosowanie prawa od jego tworzenia
(w wyniku tworzenia prawa powstaja normy generalno-abstrakcyjne).'* Ponadto wyréznione zostaty
cztery typy stosowania prawa ze wzgledu na podmioty, ktore je stosujg, to jest typ: sadowy,
administracyjny, quasi-sgdowy 1 quasi-administracyjny.

Podsumowujac rozwazania na temat procesu stosowania prawa, czy precyzyjniej ujmujac
procesu stosowania norm prawnych, nalezy stwierdzi¢, ze jest to proces, w ktorym zadna decyzja
organu nie jest jednoznacznie zdeterminowana przez przepisy prawne. ZarOwno teoretycy, jak i
praktycy prawa zgodnie twierdza, ze procesowi temu blizej jest do modelu dyskursywnego
(argumentacyjnego), niz modelu subsumpcyjnego (sylogistycznego)'®. Zatem proces stosowania horm
prawnych polega raczej na wazeniu argumentdw, niz na operacjach o charakterze czysto logicznym

(wynikowym).

3. Etapy stosowania prawa

W tej czgsci pracy zostanie wykorzystany model sadowego stosowania prawa jaki
zaproponowat J. Wréoblewski. Model ten uwzglednia problemy jakie wystepuja przed organem w
trakcie dostosowywania normy prawnej do konkretnego przypadku oraz, co wazniejsze, pozwala na
doktadne wytyczenie granic poszczegdlnych etapow.’ Umozliwi to przyporzadkowanie elementow
wladzy dyskrecjonalnej do poszczegdlnych etapow stosowania prawa.

J. Wroblewski w zbudowanym przez siebie "modelu decyzyjnym sadowego stosowania
prawa" wyroznit 4 etapy:

1. Ustalenie obowigzywania i stosowalno$ci okre§lonego przepisu prawa materialnego oraz
okreslenie jego znaczenia w sposob na tyle precyzyjny, aby mozliwe stato si¢ wydanie decyzji. Jest to
etap wyktadni, w ktorym organ stosujagcy prawo ustala znaczenie poszczegdlnych termindéw
wystepujacych w przepisie prawnym. Na tym etapie bedzie ustalanie znaczenie poje¢ nieostrych i
klauzul generalnych.

2. Uznanie okreslonych faktéw za udowodnione na podstawie uzyskanego materiatu
dowodowego i przyjetej teorii dowodoéw oraz ujecie tych faktow w jezyku stosowanego przepisu. Etap

ten dotyczy wigc tak zwanej swobodnej oceny dowodow.

12| Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2012, s. 127.
2 Ibidem, s. 134.
¥ M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruf 1983, s. 54.
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3. Subsumpcja faktow uznanych za udowodnione "pod" stosowany przepis prawa
materialnego. Innymi stowy, jest to "podciagnigcie" stanu faktycznego "pod" stan prawny. Na tym
etapie organ stosujacy prawo nie posiada zadnej swobody dziatania.

4. Wiazace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony na podstawie
stosowanego przepisu prawa. Konsekwencje te moga by¢ zdeterminowane w sposob jednoznaczny
przez norm¢ prawng (decyzje zwigzane) albo ich ustalenie moze by¢ pozostawione w gestii organu
stosujacego (decyzje uznaniowe). Po ustaleniu konsekwencji prawnych nast¢puje wydanie finalnej
decyzji.®

Ten wyrazny podzial na poszczegodlne etapy stosowania prawa jaki zaproponowal J.
Wréblewski pozwala na odrdznienie instytucji uznania, najbardziej znanej formy wiladzy
dyskrecjonalnej, od innych elementow, takich jak luzy interpretacyjne, swobodna ocena dowoddw,
czy luzy decyzyjne, ktére sg pojeciem szerszym znaczeniowo od pojecia uznania administracyjnego.
Majac na uwadze powyzsze nie mozna przychyli¢ si¢ do teorii wpisujacych w zakres uznania
mozliwos¢ zastosowania pojec niedookreélonychw, gdyz mamy tutaj do czynienia z odmiennymi
etapami w procesie stosowania prawa.

Analizujac powyzszy model z cata pewnos$cig stwierdzi¢, iz organ administracyjny posiada
mozliwos¢ swobodnego dziatania na réznych etapach stosowania prawa. Zatem swoboda dziatania
organu nie bedzie przypisana tylko do koncowego etapu, w ktorym wystepuje uznanie, ale na pewno
jej zakres zawarty na poszczeg6lnych etapach nie bedzie rownoznaczny zakresowi swobody jaki
wystepuje przy uznaniu. Przyznawanie tak szerokiej swobody w ramach wladzy dyskrecjonalnej
wynika z faktu, ze dziatalno$¢ organu administracji nie jest czysto automatyczna.17 Mozna si¢
przychyli¢ do opinii J. Wréblewskiego, iz stosowanie prawa coraz rzadziej sprowadza si¢ do prostych
operacji logicznych jak sylogizm, a coraz cze¢éciej przybiera bardzo skomplikowang strukture
argumentaciji'®. Fakt ten wynika zaréwno ze ztozonosci zycia, jak i z skomplikowanego charakteru
problemow spotecznych. W efekcie przepisy prawne sg redagowane w taki sposob, aby byty mozliwie
najbardziej elastyczne, bowiem to pozwala wypetia¢ na biezaco luki pojawiajacych si¢ migdzy

prawem a zyciem.

153, Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43.

18 Na uzytek niniejszego artykuhu bede zamiennie poshugiwaé si¢ terminami "pojecie niedookreslone" oraz "pojecie
nieostre". Pomimo, iz niekiedy w doktrynie podnosi sig, Ze nie sposob postawi¢ znaku rownosci pomi¢dzy tymi terminami
definiujac pojecia niedookreslone jako takie, ktorych nie kazdy desygnat da si¢ bezspornie wyznaczy¢ natomiast pojecia
nieostre jako te, ktorych zakresu w ogole nie mozna precyzyjnie wyznaczy¢.

"'M. Mincer, op. cit., s. 55.

18 3. Wréblewski, op. cit., s. 125.
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3.1.  Pierwszy etap stosowania prawa — wykladnia przepisu prawnego

Na pierwszy z etapdw stosowania prawa sktada si¢ ustalenie obowigzywania danego przepisu
oraz okreslenie w sposob precyzyjny znaczenia tego przepisu. Podczas realizacji pierwszego z
wymienionych zadan, organ nie dysponuje znacznym zakresem swobody. Rola stosujgcego prawo w
tym przypadku sprowadza si¢ do ustalenia, czy dany przepis obowigzuje, to znaczy czy wszedt w
zycie, nie zostal derogowany przez inny przepis i wreszcie, czy nie jest sprzeczny z innymi
przepisami obowigzujagcymi w systemie. W wymienionych operacjach nie mozna si¢ dopatrywac
znamion swobodnego wyboru, gdyz to czy dany przepis obowigzuje wyznaczajg precyzyjnie reguty
systemu prawa. Watpliwosci co do istnienia pewnego zakresu swobody moze nasuwac sytuacja kolizji
norm, gdyz bedzie zachodzi¢ konieczno$¢ dokonywania ocen za pomocag tak zwanych regut
kolizyjnych albo poprzez wyktadni¢ systemowq.19 Jednakze dyrektywy te sg opracowane przez
doktryne 1 poslugiwanie si¢ nimi w razie wystgpienia sprzecznosci przepisow co do zasady nie
powinno by¢ na tyle ocenne, by organ dysponowal znacznym zakresem swobody w takiej sytuacji.
Zdecydowanie wigkszy zakres swobody w tym zakresie beda posiadaty sady administracyjne.
Zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, ktory ustanawia bezposrednie stosowanie przepisow
Konstytucji w zwigzku z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze "sedziowie w sprawowaniu
swojego urzedu sg niezawisli 1 podlegajg tylko Konstytucji oraz ustawom" wywodzi si¢ mozliwos¢
odmowy zastosowania przepisu sprzecznego z innymi w obowigzujagcymi w systemie prawnym.
Zgodnie z ta koncepcja w sytuacji kolizji norm sedziowie stosujac prawo moga odmowié
zastosowania w danej sprawie przepisow, ktore ocenig jako niekonstytucyjne i rozstrzygnac sprawe
bezposrednio na podstawie przepisow Konstytucji RP. Jednakze ze wzgledu na tematyke niniejszego
artykutu, ktora dotyczy dyskrecjonalnosci organéw administracyjnych, watek ten nie begdzie szerzej
rozwijany.

Zdecydowanie wigkszy zakres swobody zachodzi przy ustalaniu znaczenia danego przepisu.
Wtedy, jak wskazuje J. Wroblewski, moga wystapi¢ dwie sytuacje: przepis nie bedzie wymagal
wyktadni, gdyz jego bezposrednie rozumienie wystarczy do potrzeb rozstrzygnigcia, przy czym nie
beda zachodzi¢ watpliwosci co do jego znaczenia albo zajdzie potrzeba wykladni przepisu, bo jego
znaczenie nie bedzie takie oczywiste na gruncie regut jezykowych. W pierwszej sytuacji (tak zwanej
"izomorfii") bedzie wystgpowala pelna zgodnos¢ miedzy przepisem w jego bezposrednim rozumieniu
a sytuacjg faktyczng jaka organ ma rozstrzygnaé. Nalezy jednak zauwazy¢, iz nie wszyscy w

literaturze przedmiotu podzielaja poglad o mozliwosci wystapienia rozumienia bezposredniego

9 1bidem, s. 44.
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przepisu, ktory nie bgdzie wymagat wykiadnizo. Z. Ziembinski stwierdzit, iz kazde zdanie wymaga
przypisania mu okre$lonego sensu jesli ma sta¢ si¢ wypowiedzia, a nie jedynie pozosta¢ zespolem
znakow®'. Nalezy przyjaé, ze przepisy wymagaja wyktadni, gdyz jezyk jakim poshuguje sie
ustawodawca jest abstrakcyjny.

Usunigcie watpliwosci jakie moze budzi¢ rozumienie przepisu wymaga posluzenia si¢
rozmaitymi dyrektywami interpretacyjnymi, ktore wskazuja, jak powinno si¢ ustala¢ znaczenie
przepisu.??> Dyrektywy te mozna podzieli¢ na dyrektywy pierwszego oraz drugiego stopnia.
Pierwszego stopnia wskazujg na konteksty, ktore nalezy uwzgledni¢ przy ustalaniu znaczenia
terminoéw (dyrektywy jezykowe, systemowe, funkcjonalne), te drugiego stopnia wyznaczajg kolejnos¢
postugiwania si¢ dyrektywami pierwszego stopnia, badz tez okreslaja sposob dokonywania wyboru
pomiedzy rozbieznymi znaczeniami jakiego$ pojecia (dyrektywy preferencji).?® Zakres swobody jaki
wystepuje na tym etapie stosowania prawa jest do$¢ duzy. Przede wszystkim dotyczy on wyboru
okreslonego znaczenia przepisu sposrod tych, ktore po dokonaniu wyktadni sg mozliwe.

Na ten szeroki zakres swobody jaki napotyka organ podczas dokonywania wyktadni przepisu
wplywa oprécz wyzej juz omowionych ocen takze, a moze przede wszystkim, sposob formutowania
interpretowanych przepisow.”* Czasem bowiem w przepisach zawarte sa zwroty o charakterze
wieloznacznym, ktére nawet po poddaniu zabiegom interpretacyjnym nie daja jednoznacznego
rezultatu. Mowa tu o pojeciach nieostrych. Wedtug M. Mincer to co odrdznia pojecia okreslone od
niedookreslonych to roznica iloSciowa jaka pomiedzy nimi wystepuje. Zaréwno pierwsze jak i drugie
sa pojeciami abstrakcyjnymi, bo tylko takimi postuguje si¢ ustawodawca w tek$cie prawnym,
natomiast dopiero ich przedmiot, to, co one wyrazajag moze by¢ konkretny (jak w przypadku pojec
okreslonych) albo abstrakcyjny (pojecia niedookreélone).25 Wynik interpretacji w przypadku pojec
niedookreslonych bedzie dawal wigcej znaczen danego wyrazenia niz w przypadku pojec
okreslonych. Na tym polega roznica ilo$ciowa. Zakres swobody jaki wystepuje podczas wykladni
poje¢ nieostrych jest znaczny. To do organu nalezy wybor jedno z kilku, czy nawet licznych,

dopuszczalnych jezykowo znaczen normatywnych danego tekstu. Z. Ziembinski postuluje w tym

20 Nie istnieje zgodno$é, co do tego, czy kazdy przepis wymaga wyktadni (omnia sunt interpretanda), czy tez nie kazdy
(clara non sunt interpretanda). Cz¢$¢ przedstawicieli doktryny (m.in. Z. Ziembinski) stoi na stanowisku, iz nie istnieja
takie przepisy prawne, ktore nie wymagaja wyktadni, bowiem jezyk jakim postuguje si¢ ustawodawca jest jezykiem
abstrakcyjnym i kazdorazowo bgdzie wymagat odkodowania w procesie wyktadni prawa.

2 7. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembifski, op. cit., s. 166.

22). Wréblewski, op. cit., s. 45.

2 M. Mincer, op. cit., s. 56.

24 J. Wréblewski, op. cit., s. 125.

2 A. Sethy, Ermessen und unbestimmtex Gesetzbegriffe, Eine theoretische Untersuchung der Abgrenzung im
Verwaltungsrecht, Wien 1973, s. 12.
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zakresie o wybor takiego znaczenia, przy ktorym wyinterpretowana norma posiadataby najsilniejsze
uzasadnienie aksjologiczne®.

M. Mincer odrzuca mozliwos$¢ zastosowania poj¢¢ nieostrych jako upowaznienia do uznania,
gdyz jej zdaniem oznaczaloby to zréwnanie organu stosujacego prawo z ustawodawca, co w panstwie
prawa, ktére urzeczywistnia trojpodziat wtadz, byloby niedopuszczalne. Zréwnanie to mialoby si¢
przejawia¢ w swobodzie organu do decydowania, ktore z pojeé jest okreslone, a ktore nie.?’ Nalezy w
tej kwestii wyrazi¢ jednak odmienne stanowisko. Na przeszkodzie wiaczeniu poje¢ nieokreslonych w
zakres uznania nie stoi mozliwos¢ zrOwnania organu stosujgcego prawo z ustawodawca, ale wynik
jaki daje interpretacja danego pojecia niedookreslonego w danym stanie faktycznym. Prawidlowy
wynik takiej interpretacji dla konkretnej sytuacji powinien tylko jeden. To wyklucza mozliwos¢
wpisania poj¢¢ nieokreslonych w zakres uznania, gdyz przy uznaniu ilo§¢ prawidlowych rozwigzan

zawsze jest mnoga.

3.2.  Drugi etap stosowania prawa — swobodna ocena dowodow

Swoboda wystgpuje réwniez podczas drugiego etapu stosowania prawa, jednak jest to
swoboda innego rodzaju niz ta wystepujaca na pierwszym etapie. Dotyczy ona uznania okreslonych
faktow za udowodnione 1 ujecia tych faktow w jezyku stosowanego przepisu, czyli w jezyku
prawnym. Organ na tym etapie dysponuje swoboda, ktorg stwarza niejako sama operacja ustalenia
stanu faktycznego. Sytuacja ta wystepuje w szczeg6lnosci, gdy w dyspozycji normy prawnej
wystepuje pojecie nieostre, a do organu nalezy ocena, czy dane zjawisko pojawia si¢ w "znacznych
rozmiarach", badz tez czy jaka$ sytuacja "zagraza interesowi spolecznemu'". Wyniki tej oceny
niejednokrotnie moga mie¢ duze znaczenie dla okreslenia nastepstw prawnych.?

Ustawodawca dostrzegt nieuchronno$¢ wystapienia na tym etapie pewnej swobody dziatan
organu 1 ustanowit zasad¢e swobodnej oceny dowodow. Art. 80 Kodeksu postepowania
administracyjnego® (dalej: k.p.a.) zawiera t¢ zasade implicite: "Organ administracji pafstwowej
ocenia na podstawie caloksztaltu materiatu dowodowego, czy dana okoliczno$¢ zostata
udowodniona". Zaréwno z tresci tego artykutu jak i catego rozdziatu 4 k.p.a. wynika, iz organ przy
ocenie stanu faktycznego nie jest zwiazany zadnymi regulami dowodowymi.®* Tym dobitniej

przedstawia si¢ Ow brak zwigzania organu jesli potagczymy tres¢ cytowanego art. 80 z art. 75 k.p.a.,

%6 7. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembifski, op. cit., s. 167.

" M. Mincer, op. cit., s. 59.

% |bidem, s. 59.

2 Ustawa z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r. Nr
267).

%0 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego komentarz, Warszawa 1999, s. 235.
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ktory to ustanawia zasade¢ rownej mocy srodkow dowodowych. W mysl tej zasady nie ma podziatu na
stabsze i silniejsze srodki dowodowe, a kolejno$¢ w jakiej art. 75 § 1 zdanie drugie wymienia srodki
dowodowe nie okresla hierarchii ich wartosci. Z powyzszego wynika, ze wymienienie na pierwszym
miejscu dowodu z dokumentu urzgdowego nie oznacza, iz dokument urzgdowy posiada wyzszg moc
dowodowg nad pozostaltymi srodkami dowodowymi.31

Tak zarysowany stan prawny pozwala na to by ocena stanu faktycznego byla wynikiem
wyboru jaki dokona organ. Organ ocenia fakty, ale zakres swobody temu towarzyszacy nie jest na tyle
rozlegly, aby poprzez catkowicie dowolny dobdr srodkow dowodowych organ mogl samodzielnie
uksztaltowac sytuacj¢ prawng. Ograniczajg go bowiem stworzone na gruncie k.p.a. okreslone zasady,
jak na przyktad: zasada prawdy obiektywnej, udziatu stron w postgpowaniu dowodowym, réwnej
mocy $rodkéw dowodowych, ograniczenie reguty dowodowej, czy ograniczenia, co do mozliwosci
przeprowadzenia dowodu z zeznan $wiadkow. Zatem swobodna ocena dowodow nie jest dowolng
oceng, gdyz organ "ocenia na podstawie catoksztaltu materialu dowodowego". Wybdr organu musi
by¢ poparty zebranym, wszechstronnie i1 jak najstaranniej rozpatrzonym materiale dowodowym. Nie
przeszkadza to jednak sytuacji, w ktorej organ moze da¢ wiarg tylko jednemu z dowodow nawet gdy
pie¢ innych przemawia przeciw, jesli tylko bedzie potrafit uzasadni¢ przekonywujaco swoja decyzje®,
co po raz kolejny sktania do zgodzenia si¢ z opinig J. Wroblewskiego, iz stosowanie prawa coraz
czesciej przybiera bardzo skomplikowang strukture argumentaciji.

W ramach drugiego etapu stosowania prawa miesci si¢ takze ujecie faktu, ktory zostal uznany
za udowodniony w jezyku stosowanego przepisu. Chodzi tu o dokonanie przektadu miedzy jezykami,
w ktorych dany jest materiat dowodowy a jezykiem prawnym. Niekiedy bowiem material dowodowy
moze si¢ sktada¢ z zeznan $wiadkow, ktorzy postuguja sie jezykiem potocznym albo
wyspecjalizowanym jezykiem zawodowym (np. opinie bieglych).** Wtedy dokonuje si¢ operacji o
charakterze jezykowym, ktéra nie nosi znamion swobody, gdyz jest ograniczana przez istniejgce

dyrektywy danego jezyka.

3L M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego komentarz, Zakamycze 2000, s. 443,
32 7. Janowicz, op. cit., s. 236.
33 J. Wréblewski, op. cit., s. 46.
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3.3.  Trzeci etap stosowania prawa — subsumpcja

Subsumpcja polega na "podciggnigciu" faktu, ktory zostal juz na wczedniejszym etapie
udowodniony i wyrazony w jezyku normy "pod" stosowany przepis prawa. Jest to operacja o
charakterze czysto logicznym*, w ktorej nie mozna si¢ dopatrywaé jakiegokolwick zakresu swobody
pozostawionego dla stosujacego prawo organu.

Wzorujac si¢ na objasnieniach jakie poczynit w swojej pracy J. Wroblewski nalezy zatozy¢, ze
stosowany przepis prawny wyrazimy formutg "jezeli H, to powinno nastgpi¢ K", gdzie zmienna H to
stan faktyczny z zaistnieniem ktorego przepis wigze powinnos¢ wystgpienia okreslonych
konsekwencji (zmienna K). Wowczas subsumpcja polega na tym, iz uznajemy, ze udowodniony fakt F
stanowi jeden z desygnatow nazwy H, co wywotluje okreslone konsekwencje prawne K. Ustalenie

tych konsekwencji nie nalezy juz jednak do tego etapu stosowania prawa.

3.4. Czwarty etap stosowania prawa — pojecie uznania administracyjnego

Do ostatniego z etapéw stosowania prawa, tuz przed podjeciem finalnej decyzji, nalezy
niewatpliwie ustalenie konsekwencji prawnych zaistnialego stanu faktycznego. Etap ten wynika
bezposrednio z dokonanej wczesniej subsumpcji. Bazujac nadal na objasnieniach J. Wréoblewskiego,
jesli ustalimy, ze analizowany stan faktyczny F jest jednym z desygnatow nazwy H (co ma charakter
czysto logiczny, czy wrecz "mechaniczny") to wtedy odczytujemy jakie konsekwencje prawne wigze z
wystapieniem nazwy H w przepisie dana norma prawna. Owo odczytanie konsekwencji prawnych jest
w istocie ich ustaleniem, odczytaniem w dostownym tego stowa znaczeniu byloby tylko 1 wylacznie w
przypadku, gdy przepis dla zaistnialego stanu faktycznego wyznaczatby tylko jedng konsekwencje¢ nie
ulegajaca stopniowaniu. Zaktadamy wigc w tym momencie rozwazan, ze stosowany przepis prawa
wyznacza konsekwencje.*® W praktyce oczywiscie moze zaistnie¢ taka sytuacja, ze przepis nie bedzie
wyznaczat konsekwencji prawnych danego stanu faktycznego, wtedy bedziemy mieli do czynienia z
lukg prawna, ktora jest przejawem niedoskonatosci prawa jako systemu i powinna by¢ pojmowana
jako wypaczenie, a nie jako sposéb regulacji pewnych stanéw faktycznych. Z tego powodu nie
rozpatrujemy takiej sytuacji analizujgc sposoby ustalania konsekwencji prawnych.

Pierwszym ze sposobow wyznaczania konsekwencji prawnych w przepisie prawa
materialnego, zasygnalizowanym powyzej, jest okre§lenie jednoznaczne, dajace tylko jedna

konsekwencje. W takim przypadku organowi nie pozostawia si¢ zadnej mozliwosci wyboru

* lbidem, s. 44.
% |bidem, s. 47.
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konsekwencji. Nast¢gpstwo prawne jest w sposob bezposredni wyznaczone przez stosowang norme
prawng. Mozna wigc stwierdzi¢, ze ustalenie konsekwencji prawnych w takim przypadku ma
charakter czysto logiczny, podobnie jak w przypadku subsumpcji. J. Wroblewski utozsamil wrecz
sylogizm subsumpcyjny z sylogizmem decyzyjnym.*®

Kolejnym sposobem jest ramowe wyznaczenie konsekwencji prawnych pozostawiajace wybor
stosujagcemu prawo organowi. W tej sytuacji przepis formutluje minima i maxima albo tgcznie obie
granice mozliwo$ci wyboru konsekwencji. Z przepisami sformutowanymi w ten sposob spotykamy
si¢ najczescie] w przypadku przepisow karnych w administracji. Przyktadem tego jest art. 121 § 2
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji37: "[...] kazdorazowo natozona grzywna nie
moze przekracza¢ kwoty 10.000 zI, a w stosunku do o0sob prawnych i jednostek organizacyjnych
nieposiadajgcych osobowosci prawnej kwoty 50.000 z#", ktory ustala maxima naktadanych grzywien
w celu przymuszenia. Organ administracji w oparciu o zacytowany przepis decyduje o tym w jakiej
wysokos$ci natozy¢ grzywne bedac ograniczonym w swym wyborze gornymi granicami ustalonymi w
przepisie. Jednakze taki wybor konsekwencji nie jest catkowicie swobodny, gdyz moze by¢ zalezny
od tak zwanych dyrektyw wyboru konsekwencji®®, poprzez ktore ustawodawca moze udzielaé
organowi wskazowek co do tego jak nalezy dokona¢ wyboru. Dyrektywy te wskazywac beda na
czynniki jakie organ ma bra¢ pod uwage przy ustalaniu konsekwencji prawnych. Moga to by¢
zarowno czynniki faktyczne (np. rozmiar szkody), jak 1 odestanie do zasad celowosci, stusznego
interesu strony itp.* Taka dyrektywa dla normy z art. 121 § 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji moglby by¢ przepis stanowiacy, iz grzywn¢ w gornych granicach kary mozna
wymierzy¢ tylko wtedy, gdy zobowigzany uchylajac si¢ od wykonania cigzacego na nim obowigzku
wyrzadzit znaczng szkod¢ swojemu wierzycielowi. Przyktad jest abstrakcyjny, taki przepis nie
istnieje, chodzi tu jednak o pokazanie pewnego ograniczenia w dziataniu organu stosujacego prawo,
ktéry mimo mozliwosci wyboru wysoko$ci grzywny, nie moze wymierzy¢ tej w gornych granicach
jesli zobowigzany nie wyrzadzil znacznej szkody. Bylby tu, wigc brany pod uwage czynnik faktyczny
jakim jest znaczna szkoda przy ustalaniu konsekwencji prawnych. Organ dysponuje na tym etapie
do$¢ duzym zakresem swobody, ktory jednak moze by¢ ograniczany poprzez wspomniane dyrektywy
wyboru.

Trzecim 1 ostatnim sposobem ustalania konsekwencji jaki moze by¢ zawarty w przepisie

prawnym jest pozostawienie tego wyboru do uznania organu. W ten sposéb ustawodawca de facto

*® Ibidem, s. 252.

37 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. Nr
1015 ze zm.).

%8 J. Wréblewski, op. cit., s. 255.

% M. Mincer, op. cit., s. 64.
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przekazuje mozliwos¢ wtadczego dziatania na rzecz organu. Przy czym to pozostawienie mozliwosci
wyboru konsekwencji prawnych w gestii organu musi by¢ zdeterminowane przez norme¢ prawna,
innymi stowy nie moze by¢ ono dorozumiane. W tym wlasnie M. Mincer upatruje istoty uznania
administracyjnego. Nie nalezy utozsamia¢ uznania z zakresami swobody jakie sg udzielane organowi
na pozostatych etapach stosowania prawa, bowiem uznanie dotyczy przysztosci. Przedmiotem jego
nie jest ani ustalenie znaczenia tekstu prawnego, ani ocena wystepujacych faktow, lecz okreslenie
skutku prawnego. Zakres swobody jest tu do§¢ znaczny.”® Jednakze i ta swoboda dziatania organu
wystepujaca przy uznaniu moze by¢ zwezona przez dyrektywy wyboru. Ustawodawca z reguty
postuguje si¢ w aktach prawnych dyrektywami faktycznymi wskazujac na fakty jakie organ jest
obowigzany bra¢ pod uwagg przy ustalaniu konsekwencji prawnych. Jak wskazuje M. Mincer w
swojej monografii dyrektywy te moga dotyczy¢ pewnych cech osobowych (jak niedotgstwo, czy
kalectwo), badz popetnienia okreslonego czynu (np. przy odpowiedzialnosci zawodowej). Jednakze
najczesciej stosowane dyrektywy faktyczne sg formutowane za pomoca poje¢ niedookreslonych,
takich jak "zagrozenie obronnosci 1 bezpieczenstwa panstwa lub obywateli"“, badz tez "uzasadnione
przypadki*.*? Zastosowanie poje¢ nicostrych jako dyrektyw majacych na celu ograniczenie swobody
wyboru organu stanowi ograniczenie jedynie teoretyczne. Pojecia nieostre dopuszczaja duze
mozliwosci ocenne organu, co powoduje, ze nie mozna ich traktowa¢ jako elementu znaczgco

ograniczajgcego swobode dzialania organu podczas wydawania decyzji uznaniowych.

4. Podsumowanie

Podsumowujac nalezy zauwazy¢, ze wtadza dyskrecjonalna organdw administracji publicznej
przejawia si¢ na niemalze wszystkich etapach stosowania prawa. Elementy dyskrecjonalnosci r6znig
si¢ od siebie przede wszystkim zakresem swobody jaki organ stosujacy prawo posiada. Niewatpliwie
najszerszy zakres swobody ma miejsce na ostatnim z etapdw stosowania prawa, czyli na etapie
ustalania konsekwencji prawnych zaistniatlego stanu faktycznego. Wystepuje na nim uznanie
administracyjne, ktore nalezy do jednego z rodzaji luzéw decyzyjnych i ktore jest luzem o
najszerszym zakresie.

Wtladza dyskrecjonalna przyznana organom administracji publicznej ma za zadanie

uelastycznia¢ przepisy prawne, tak aby podmioty stosujace prawo mogly na biezaco dostosowywac

0 M. Mincer, op. cit., s. 66.

*L Np. art. 56 ust. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jednolity: Dz. U. z
2007 r. Nr 155, poz. 1095 ze zm.).

*2 Np. art. 7 ust. la ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jednolity: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz.
2572 ze zm.).
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stany faktyczne pod dyspozycje norm prawnych. Pozwala to na wyeliminowanie luk, ktore pojawiaja
si¢ miedzy prawem a Zyciem, a tym samym na petniejszg ochrong praw jednostki. Z tego tez wzgledu
chcac unikngé kazuistyki przepisow prawnych, ktéra powoduje jej nadmierne rozbudowywanie,
szczegOdtowose, a w konsekwencji niezrozumiatos¢ nalezy oceniaé pozytywnie wszelkie przejawy
wiladzy dyskrecjonalnej organdéw administracji. Oczywiscie nalezy dostrzega¢ tez w ich stosowaniu
pewne zagrozenie jakim jest naduzywanie tej instytucji przez podmioty stosujace prawo. Jednakze
jednostka posiada instrumenty prawne pozwalajace jej dochodzi¢ swoich stusznie pojetych interesow
w postaci odwotania od decyzji dyskrecjonalnej, a nast¢pnie skargi i1 skargi kasacyjnej do sadoéow
administracyjnych, ktoére to jako podmioty calkowicie niezalezne od organéw administracji
funkcjonuja jako gwarant sprawiedliwosci.

Poszczegblne elementy dyskrecjonalnosci niewatpliwie mogg sta¢ si¢ instrumentami polityki
administracyjnej, ktére beda naduzywane. Nalezy jednak zauwazy¢, ze prawidtowos¢ ich
zastosowania zalezy od samych podmiotow stosujacych prawo. Kazda instytucja moze staé si¢

wypaczong jesli ludzie ja stosujacy beda uzywac jej do niewtasciwych celow.

17



Przeglad Prawniczy Ekonomiczny i Spoteczny 2/2013

Streszczenie

Przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule jest dyskrecjonalno$¢ rozumiana jako
pozostawiona przez prawodawce organowi administracyjnemu pewna swoboda dzialania mieszczaca
si¢ co do jej zakresu w ramach okreslonego porzadku prawnego. Wiadza dyskrecjonalna przejawia si¢
na niemalze wszystkich etapach stosowania prawa. Elementy dyskrecjonalnosci r6znig si¢ od siebie
przede wszystkim zakresem swobody jaki organ stosujacy prawo posiada. Bez watpienia elementem o
najszerszym zakresie swobody jest uznanie administracyjne.

Wtladza dyskrecjonalna przyznana organom administracji publicznej ma za zadanie
uelastycznia¢ przepisy prawne, tak aby podmioty stosujagce prawo mogly na biezaco dostosowywac
stany faktyczne pod dyspozycje norm prawnych. Pozwala to na wyeliminowanie luk, ktére pojawiaja
si¢ migdzy prawem a zyciem, a tym samym na petniejsza ochrong praw jednostki.

Poszczegolne elementy dyskrecjonalnosci niewatpliwie moga sta¢ si¢ instrumentami polityki
administracyjnej, ktére beda naduzywane. Nalezy jednak zauwazy¢, ze prawidtowos¢ ich
zastosowania zalezy od samych podmiotow stosujacych prawo. Kazda instytucja moze staé si¢

wypaczong jesli ludzie ja stosujacy beda uzywac jej do niewtasciwych celow.

Summary

Subject of interest in this article is administrative discretion understood as freedom of action
which has administrative body. This freedom is an action within the legal. The discretionary authority
manifests itself in almost all stages of the application of the law. Elements of discretion differ
primarily within the scope of freedom. Without a doubt, the element with the broadest freedom is in
the final stage of the application of the law - setting the stage for the legal consequences.

The discretionary authority granted to the administrative bodies is to make more flexible
regulations. This eliminates the gaps that occur between law and life, and thus allows for more
complete protection of individual rights.

The elements of discretion undoubtedly can become instruments of administrative policy
which can be abused. It should be noted that the correctness of their use depends on the entities that
apply the law. Each institution may become distorted if the people who use it will use it for improper

purposes.
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