Wiadza dyskrecjonalna
organow administracji
publicznej

0

Wprowadzeni

Przejdz do produktu na ksiegarnia.beck.pl



https://www.ksiegarnia.beck.pl/20049-wladza-dyskrecjonalna-organow-administracji-publicznej-maria-jedrzejczak
https://www.ksiegarnia.beck.pl/20049-wladza-dyskrecjonalna-organow-administracji-publicznej-maria-jedrzejczak
https://www.ksiegarnia.beck.pl/20049-wladza-dyskrecjonalna-organow-administracji-publicznej-maria-jedrzejczak

Wprowadzenie

Where law ends, discretion begins!.

»Tam, gdzie konczy si¢ prawo, zaczyna si¢ dyskrecjonalnos¢” - cytat z K.C. Davisa
najlepiej obrazuje problematycznos$¢ zagadnienia wladzy dyskrecjonalnej. Opisanie jej
jako zagadnienia z zakresu nauki prawa sprawia trudno$¢ z tego powodu, ze de facto
wykracza ona poza obszar formalistycznie rozumianego prawa.

Dyskrecjonalnos$¢ umozliwia realizacje polityki administracyjnej, przyznajac orga-
nom niezbe¢dny zakres luzéw. Jednoczesnie instytucje t¢ mozna postrzegac jako uspra-
wiedliwienie dla wspotczesnych regulacji prawnych, ktore czesto sa tworzone ad hoc,
sa nieprzemyslane i nieprecyzyjne, a przez to zawieraja luki prawne. W pojeciu dyskre-
cjonalnosci zawiera sie cale spektrum technik legislacyjnych, ktére stuza uelastycznia-
niu tekstéw prawnych, a jednoczesnie ,thumacza” t¢ zamierzona, jak i niezamierzona
nieprecyzyjno$¢ aktow normatywnych, umieszczajac ja w ramach zasady legalizmu.

Wtadza dyskrecjonalna organdéw administracyjnych jest pojeciem szerokim, obej-
mujacym swoim zakresem wszelkie przejawy niezdeterminowania prawnego w kaz-
dym rodzaju dzialalno$ci podejmowanej przez administracje publiczna. W tym poje-
ciu mieszcza si¢ wszystkie luzy decyzyjne, czyli luzy stosowania prawa oraz luzy nor-
matywne, czyli luzy stanowienia prawa, ktérymi postuguja sie organy administracyjne.
Jednoczesnie dyskrecjonalnos$¢ stanowi jedno z licznych pojeé, ktére nie doczekaly sie
zgodnego stanowiska w doktrynie, jednolitej linii orzeczniczej, a takze definicji legal-
nej. Z tego wzgledu podstawowym celem badawczym byto skonkretyzowanie zagadnie-
nia dyskrecjonalnosci administracyjnej oraz skatalogowanie wszystkich jej przejawow
i ograniczen ich stosowania. Analizie poddane zostaly przede wszystkim istota, zakres
i zrédla wladzy dyskrecjonalnej organéw administracji publicznej, co miato na celu
uporzadkowanie kwestii terminologicznych.

Mozna wyrdznic kilka hipotez badawczych, ktére w niniejszym opracowaniu pod-
legaty weryfikacji. Pierwsza z nich jest stwierdzenie, ze organy administracji publicznej
dysponuja wladzg dyskrecjonalna, ktéra w swej istocie znaczaco rézni sie od dyskre-
cjonalnosci sedziowskiej.

W dalszej kolejnosci mozna wskazad, ze na dyskrecjonalnoé¢ administracyjna skta-
daja si¢ rozne jej przejawy. W literaturze przedmiotu powszechnie wiaze si¢ rozne
formy wladzy dyskrecjonalnej z wydawaniem aktéw indywidualnych. Pomijany albo

1 K.C. Davis, Discretionary Justice, s. 3.

LVII



Wprowadzenie

jedynie sygnalizowany jest problem posiadanych przez organy administracyjne upraw-
nien dyskrecjonalnych podczas tworzenia prawa. W monografii szczegbtowo zostaly
opisane przejawy dyskrecjonalnosci wystepujace nie tylko w procesie stosowania prawa
(takze dokonywania czynnosci materialno-technicznych), ale réwniez w procesie sta-
nowienia prawa. Po charakterystyce kazdego z rodzajéw wiladzy dyskrecjonalnej poja-
wily si¢ mozliwosci jego ograniczania.

Najwazniejsza, zwlaszcza dla praktyki stosowania prawa, hipoteza badawcza jest
stwierdzenie, ze zakres kontroli jest rézny w zaleznosci od rodzaju podjetego przez or-
gan dziafania dyskrecjonalnego. Podstawowym kryterium kontroli, ktore jednoczesnie
stanowi uniwersalng granice dla wszystkich przejawow dyskrecjonalnosci, jest zasada
legalnosci. Nie jest to jednak wyrazna granica. Nalezy zauwazy¢, ze w prawie admi-
nistracyjnym, m.in. z uwagi na to, ze jest ono w wigkszosci nieskodyfikowane, przy-
wiazuje sie duza wage do zasad, w tym zasady legalnosci. Rozpatruje si¢ je gtéwnie
z punktu widzenia tworzenia dodatkowych granic wladzy dyskrecjonalnej. Tymczasem
samo postugiwanie si¢ zasadami stanowi samoistne zrédto tej wladzy.

Brak pewnosci rozstrzygniecia, nierozerwalnie zwigzany z dziatalnoscia dyskrecjo-
nalna, wymaga stworzenia odpowiednich ograniczen w celu ochrony sytuacji prawnej
jednostki. Coraz bardziej zauwazalne jest dazenie zaréwno polskiego, jak i unijnego
prawodawcy do zlagodzenia nieréwnorzednosci stron w relacjach pomiedzy jednostka
a administracja publiczna. Tendencja ta ma szczegélne znaczenie dla postepowan,
w ktorych sg podejmowane rozstrzygniecia o charakterze dyskrecjonalnym. Jednym
z trzech celéw nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego? byto ,,wprowa-
dzenie ram dla bardziej partnerskich relacji miedzy administracja i obywatelami”3.
W ramach nowelizacji dodano do zasad ogélnych m.in. zasady rozstrzygania watpli-
wosci prawnych i faktycznych na korzy$¢ strony (zamieszczone w art. 7a i 81a ustawy
z 14.6.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego?) oraz zasade uprawnionych
oczekiwan (zasade pewnosci prawa — art. 8 § 2 KPA). Kazda z tych zasad ma na celu
ochrong jednostki w nieréwnorzgdnym stosunku prawnym.

Podobny kierunek obral unijny prawodawca, tworzac projekt kodeksu postepowa-
nia administracyjnego Unii Europejskiej®. Akt ten w zamysle ma stanowi¢ probe wy-
réwnania pozycji prawnej organdw i jednostek, gdyz zdaniem prawodawcy unijnego
»nadal istnieje zbyt duza luka pomiedzy obywatelami a instytucjami europejskimi”®.
Wyréwnanie tej réznicy ma nastapi¢ miedzy innymi poprzez przyznanie jednostce jak

2 Ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

3 Nowelizacja Kodeksu postgpowania administracyjnego - broszura informa-
cyjna, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/nowelizacja-kodeksu-post%C4%99powania-admini-
stracyjnego-broszura-informacyjna, dostep: 11.1.2019 r.

4 T,j. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.

5 European Parliament resolution of 15 January 2013 with recommendations to the Commis-
sion on a Law of Administrative Procedure of the European Union (2012/2024(INT)).

6 Law of Administrative Procedure, s. 21.
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najszerszego zakresu ochrony, zwlaszcza w obszarze dziatan dyskrecjonalnych, ktore
poglebiajg nieréwnorzednos¢ stron.

Biorac pod uwage kierunek zmian w polskim i unijnym prawie, a jednoczesnie
brak kompleksowego opracowania zagadnienia wladzy dyskrecjonalnej organéw ad-
ministracji publicznej, nalezato uzna¢, ze ta tematyka wymagata opracowania mono-
graficznego uwzgledniajacego aktualny stan wiedzy.

Monografia zostala podzielona na dwie czgéci — prawnoporéwnawcza oraz doty-
czaca systemu polskiego. Kazda z tych czesci zawiera cztery rozdziaty. W ramach przy-
jetej struktury pracy zastosowano kilka metod badawczych. Wsérédd nich znalazta sie
metoda dogmatyczno-prawna z elementami metody historycznej oraz w szerokim za-
kresie metoda prawnoporéwnawcza oraz statystyczna.

Metoda dogmatyczno-prawna zostata wykorzystana w celu zbadania wybranych
przepiséw prawa administracyjnego pod katem umieszczonych w nich przejawow wia-
dzy dyskrecjonalnej oraz mozliwych ograniczen jej stosowania. Metoda historyczna zo-
stala uzyta w celu wykazania, ze niektdre przejawy dyskrecjonalnosci byly juz przed-
stawiane we wczeéniejszej literaturze przedmiotu.

W monografii szeroko zostala wykorzystana metoda prawnoporéwnawcza. Ba-
daniom poddano cztery porzadki prawne - francuski, niemiecki, angielski i unijny.
Kazdemu z wymienionych systeméw prawnych zostal poswigcony odregbny rozdziat.
Zabieg ten mial nie tylko ukaza¢ wspoélne mianowniki tej instytucji w badanych eu-
ropejskich systemach prawnych, ale takze sposob jej definiowania i ograniczania (kon-
trolowania), ktore moga postuzy¢ réwniez polskiej nauce i praktyce prawne;j.

Czg$¢ prawnoporéwnawcza celowo zostala umieszczona jako pierwsza. Zabieg ten
mial na celu ukazanie sposobu, w jaki definiuje si¢ dyskrecjonalno$¢ w innych syste-
mach prawnych, a nastgpnie odniesienie tych ustalen do polskiego systemu prawnego
izbudowanie na tej podstawie kompleksowej definicji wtadzy dyskrecjonalnej organéw
administracji publicznej. Jednoczesnie dla zrozumienia rozwazan zawartych w czesci
prawnoporéwnawczej nie jest konieczna znajomos¢ sposobu ujmowania tej instytucji
w polskim systemie prawnym. Uprzednie zdefiniowanie jej w okreslony sposob (odpo-
wiednio waski albo szeroki) rzutowaloby na odbiér przedstawianych pogladéw w in-
nych systemach. Zalozenia sa odwrotne — wyniki badan prawnoporéwnawczych maja
wskazad, jak szeroko moze by¢ ujmowana ta instytucja oraz jakie sa jej przejawy, a na-
stepnie pozwoli¢ na odniesienie tych informacji wraz z mozliwa analiza przetranspo-
nowania niektorych rozwiazan do polskiego porzadku prawnego.

Jako pierwszy w ramach czgéci prawnoporéwnawczej zostal opisany system fran-
cuski. Wyrdznia si¢ on odmiennym, szerszym niz w polskim systemie, rozumieniem
zasady legalizmu, ktore respektuje dziatania nie tyle ,na podstawie prawa”, co ,,w grani-
cach prawa”. Uosobieniem tego jest koncepcja przyznania wladzy dyskrecjonalnej po-
przez tzw. pominigcie legislacyjne, czyli lukg prawna (pouvoir discrétionnaire par omis-
sion).

Z kolei niemiecki system prawny charakteryzuje si¢ przyjeciem niezwykle rozbu-
dowanego (i ciagle powiekszajacego sie) katalogu réznych rodzajow Ermessen. W nie-
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mieckiej nauce prawa brakuje odpowiednika pojecia wladzy dyskrecjonalnej (ang. di-
scretionary power, fr. pouvoir discrétionnaire). Z tego powodu pojeciu Ermessen na-
daje si¢ bardzo szerokie znaczenie, tak aby swoja rozpietoscia objeto wszystkie rodzaje
luzéw decyzyjnych, jakie pojawiaja si¢ w tekstach prawnych. W niemieckiej nauce
prawa istotg stosowania kompetencji dyskrecjonalnej jest wywazanie celow zapisanych
w ustawie. W pierwszej kolejnosci sigga sie do norm wyrazajacych cele ustawowe, dy-
rektyw wyboru konsekwencji prawnych oraz zasad prawnych, a zwlaszcza zasady pro-
porcjonalnosci. Z tego wzgledu stosowanie prawa w przypadku Ermessen nie jest sto-
sowaniem jednej normy zawierajacej upowaznienie, ale catej wiazki norm prawnych
zorientowanych na racjonalno$¢ finalnego rozstrzygniecia.

Natomiast w angielskim prawie administracyjnym wtadza dyskrecjonalna jest jed-
nym z kluczowych zagadnien, do ktérego szeroko odnosi si¢ wigkszos¢ podreczni-
kéw. Jednak brakuje tutaj uscislonych definicji w rodzaju tych, ktére maja dluga tra-
dycje w doktrynie krajow kontynentalnych. Najwazniejszym i najszerzej opracowanym
aspektem dyskrecjonalnosci sg kryteria kontroli stosowane przez angielskie sadow-
nictwo, tj.: nieracjonalnos¢, irracjonalnos¢ czy proporcjonalnosé. Rozwazania zawarte
w tym rozdziale sa obszerniejsze niz w pozostatych rozdziatach prawnoporéwnawczych
z uwagi na odmienno$¢ konstrukcji systemu angielskiego od pozostalych systeméw
kontynentalnych oraz ze wzgledu na pogtebione badania w tym zakresie, przeprowa-
dzone w ramach stazu naukowego na Wydziale Prawa Uniwersytetu Oksfordzkiego,
ktory zostal zrealizowany we wrzesniu 2018 r.

Szczegdlne znaczenie maja opisane w czesci prawnoporéwnawczej regulacje unijne,
ktdre Polska jako panstwo cztonkowskie powinna respektowa¢. W unijnym porzadku
prawnym ustanowiono kilka aktéw normatywnych, ktére wyznaczaja standardy w za-
kresie stosowania wladzy dyskrecjonalnej. W zdecydowanej wigkszosci sg to akty praw-
nie niewiazace (soft law), ktdre jednak panstwa czlonkowskie powinny respektowac
podczas dokonywania wykladni przepisow krajowych. Gtéwnym celem tych regulacji
jest zapewnienie mozliwie najszerszej ochrony jednostkom przy jednoczesnym pozo-
stawieniu instytucjom unijnym niezbednego zakresu luzu decyzyjnego, ktory jest wy-
magany dla elastycznego administrowania.

W ostatnim rozdziale pracy zostata wykorzystana metoda statystyczna. Przeprowa-
dzone badania objely wybrane rozstrzygniecia dyskrecjonalne cechujace sie réznymi
zakresami luzéw decyzyjnych. Nalezaly do nich: decyzje dotyczace zmiany imienia i na-
zwiska, sze$¢ rodzajow koncesji oraz postanowienia Prezydenta RP w sprawie nadania
obywatelstwa polskiego oraz wyrazenia zgody na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego.
Material badawczy zostal pozyskany za pomoca wnioskéw o udostepnienie informacji
publicznej.

Statystyki wykazaly, jaki procent stanowia rozstrzygniecia zgodne z zadaniem
strony oraz jak czesto negatywne (odmowne) decyzje podlegaja kontroli w toku poste-
powania odwotawczego oraz sadowego. Interesujace w tym zakresie okazaly si¢ wyniki
dotyczace postanowien wydawanych w ramach prerogatyw prezydenckich, ktére moga
wskazywa¢ na naduzycia wladzy dyskrecjonalnej w tym obszarze.
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Przedstawione w monografii przejawy dyskrecjonalnosci administracyjnej nie sta-
nowia jednak zamknietej listy. Nalezy spodziewac sig, ze tworzenie regulacji prawnych
w elastyczny sposob moze doprowadzi¢ do powstania w przyszlosci réznego rodzaju
nowych luzéw po stronie podmiotéw stosujacych prawo.

Motzliwe do zastosowania mechanizmy ochrony sytuacji prawnej jednostki, za-
czerpniete takze z innych porzadkéw prawnych, moga postuzy¢ jako wskazéwki pod-
czas rozstrzygania spraw dyskrecjonalnych. Kazdorazowo jednak granice dyskrecjo-
nalnoéci powinny by¢ wytyczane w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego
i prawnego, z uwzglednieniem wskazanych w opracowaniu ograniczen dotyczacych
poszczegdlnych jej przejawéw oraz przy uwzglednieniu kryteriéw zaczerpnietych z an-
gielskiego systemu prawnego, czyli zachowaniu rozsadku i racjonalnosci podczas sto-
sowania wladzy dyskrecjonalne;.

Wobec wielu watpliwosci zwigzanych ze stosowaniem dyskrecjonalnosci mozna
zadaé pytanie dotyczace koniecznosci jej akceptowania we wspotczesnych systemach
prawnych. Na to pytanie najtrafniej odpowiedzial H.L.A. Hart piszac, ze musimy ak-
ceptowal dyskrecjonalnosé, bo ,jestesmy tylko ludzmi, nie bogami™. Sytuacje fak-
tyczne zawsze beda wyprzedza¢ uregulowania prawne. Stad konieczne jest pozostawie-
nie przez prawodawce niezbednego zakresu luzéw decyzyjnych na rzecz podmiotéw
stosujacych prawo, aby mogly one wypelnia¢ na biezaco luki, jakie pojawiaja si¢ mie-
dzy prawem a zyciem. Instytucje dyskrecjonalnosci w tym kontekscie mozna postrze-
ga¢ jako odpowiedz na btedy formalizmu prawniczego. Dyskrecjonalnos$¢ z pewnoscia
wzmacnia zasade elastycznosci prawa i w oczywisty sposob zagraza zasadzie pewnosci
prawa. Nie kazda regulacje mozna jednak zamkna¢ w sztywnych ramach enumeratyw-
nego wyliczenia, wigc dyskrecjonalno$¢ nalezy postrzegaé jako co$ nieuniknionego.

Maria Jedrzejczak
Poznan, maj 2021 r.

7H.L.A. Hart, Discretion, s. 661.
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