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Dyskrecjonalnos¢ wladzy administracyjnej
— proba nowego ujecia

STRESZCZENIE

W artykule oméwiono réznice i podobienstwa miedzy dyskrecjonalizmem
sadowym a wladzy administracyjnej. Wskazano na mozliwe rozroznienie
miedzy administracyjnym uznaniem a wtadza dyskrecjonalng, gléwnie
w zakresie przypisania swobodnego uznania do decyzji finalnej procesu
stosowania prawa, a dyskrecjonalnosci — do rozumowan interpretacyjnych.
Autor rozwaza takze mozliwe zagrozenia w demokratycznym panstwie
prawnym zwigzane z naduzywaniem przez wiadze administracyjna przy-
miotow dyskrecjonalnosci.
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ABSTRACT

The article discusses the differences and similarities between discretionary,
judicial power and administrative authority. It indicates a possible reco-
gnition of the administrative and discretionary power. The author also
considers possible risks in a democratic state governed by the rule of law,
associated with the abuse of discretionary by administrative authority.
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Dyskrecjonalno$¢ wtadzy administracyjnej — proba nowego ujecia

WPROWADZENIE

W artykule omawiam zagadnienie dyskrecjonalnosci wtadzy administra-
cyjnej. Gtéwnie wiazana jest z sadowymi procesami stosowania prawa
jako dyskrecjonalnos¢ sedziowska, cho¢ oprocz dyskrecjonalnosci egze-
kutywy, znane jest takze jej ujecie z wladza ustawodawcza!. W stosunku
do organdéw administracyjnych mozna bowiem rozwazac problemy w za-
kresie dyskrecjonalnosci, majac na wzgledzie te elementy, ktore tradycyj-
nie podlegaja analizie w warunkach wydawania decyzji sedziowskiej.
Koniecznos¢ rozroznienia dyskrecjonalnosci sedziowskiej i administracyj-
nej jest oczywiscie znana i podlega analizie nie tylko w teorii prawa, ale
rowniez jest jednym z naczelnym problemdéw dogmatyki prawa admini-
stracyjnego?. W zakresie aktow stosowania prawa administracyjnego po-
jecie dyskrecjonalnosci tego rodzaju wladzy uzywane jest rzadko, ustepujac
miejsca analizie problemu administracyjnego uznania®>. Wiadome jest
wszakze, ze dyskrecjonalnosci nie mozna jedynie taczy¢ z paradygmatem
stosowania prawa w postaci przyjecia koncepcji swobodnego uznania lub
zwiazania decyzji.

W opracowaniu chciatbym wskaza¢ na mozliwe nowe ujecie dyskrecjo-
nalnosci wladzy administracyjnej, gtéwnie poddajac pod rozwage mozli-
wo$¢ uczynienia dystynkcji pojeciowej wzgledem tradycyjnie taczonego
znig administracyjnego uznania. Omawiane zagadnienie uwazam za istotne
ze wzgledu na procesy decyzyjne prowadzone przez organy administra-
cyjne w warunkach wspotczesnych: multicentryzmu i prawa responsyw-
nego. Rzecz godna uchwycenia jest nie tylko samo wskazywane do tej pory
uznanie administracyjne i wypracowywanie prawnych ram przeciwdzia-
tania arbitralnosci decyzji urzedniczej, ale rzeczywista dyskrecjonalnos¢,
rozumiana jako decyzja ukryta, opatrzona w formalna legitymacje legalnosci,
ale w rzeczywisto$ci podjeta na podstawie innych niz prawo pozytywne
determinant decyzyjnych. Chodzi mi wigc nie o badanie dyskrecjonalnosci
wiladzy administracyjnej w ujeciu znanym do tej pory, jako przyznane

T Por. B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Toruri 2004, s. 57.

2 Por. Z. Duniewska, Istota i granice dyskrecjonalnej wadzy administracyjnej w swietle standardow
europejskich, Studia Prawno-Ekonomiczne, T. LIX/1999, s. 9—11.

3 Por. B. Wojciechowski, op. cit., s. 88—91.
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przez samego prawodawce swobodne uznanie administracyjne, ale problem
ingerencji suwerena politycznego w stosowanie prawa aparatu urzedni-
czego za pomoca okreslonych metod oddziatywania, co mozna okresli¢
jako kanaty wiadzy dyskrecjonalnej w aparacie wtadzy administracyjnej.

Problem dyskrecjonalnosci wladzy tradycyjnie odnoszony jest do sadow-
nictwa z uwagi na unikalnos$¢ typu stosowania prawa prowadzonego przez
sady. Dotyczy, co do zasady, statusu sedziego, ktory jest niezawisly i nie-
zalezny w procesie orzekania. Jest to osobny pion podejmowania decyzji,
niezalezny od spotecznych preferengji politycznych. Kazda dojrzata proce-
dura danej gatezi prawa w demokratycznym panstwie prawnym realizuje
takZze podmiotowy status pragmatyki zawodowej sedziego, jaka jest samo-
dzielnos¢ jurysdykcyjna. Sedzia jest niezalezny w procesie podejmowania
decyzji, zarowno w ramach hierarchicznej struktury organizacyjnej sadow-
nictwa, ktora rozciaga si¢ jedynie na kwestie administracyjno-porzadkowe,
jak i na bazie konkretnych rozwigzan prawnych, gdy sad w kontynental-
nej kulturze prawnej jedynie w wyjatkowych wypadkach jest zwigzany
decyzja innego sadu (np. wskutek kasatoryjnego rozstrzygniecia sadu
odwotawczego). Sad jest przede wszystkim organem nieobieralnym. Jed-
nakze nie jest to istota dyskrecjonalnosci. Wiadza dyskrecjonalna to wiadza
ukryta (dyskretna). Do tej pory wymieniano, ze elementy dyskrecjonalnosci
to wlasnie niejawny zakres kompetengji i utrudniona ich kontrola, mozli-
wos¢ swobodnego (lecz nie dowolnego) podejmowania decyzji na podstawie
przyznanej kompetengji oraz uprawnienie do dokonania okreslonego wy-
boru sposrdd alternatyw decyzyjnych?. Na potrzeby tego opracowania
wskazuje jednak, ze szczegdlnie pierwszy element uwazam za istotny i — co
najwazniejsze — czyni¢ dystynkcje miedzy uznaniem administracyjnym
a dyskrecjonalnoscia tego rodzaju wtadzy. Co chciatbym jednak podkreslic,
to wlasnie rozrdéznienie niejako stwierdzalnych dla postronnego obser-
watora elementéw warunkujacych swobodne uznanie administracyjne
w postaci klauzul generalnych, zwrotéw niedookreslonych, jak réwniez
formalnego wdrozenia administracyjnym organom stosowania prawa
normatywnego luzu decyzyjnego. Sa to instrumenty, ktérych niejako
suweren polityczny nie ukrywa, ktére powinny by¢ oceniane z punktu wi-
dzenia aksjologii czy tez stusznosci decyzji. Jest to jednak pewna decyzja

4 Tak Z. Duniewska, op. cit., s. 16: ,Istotg dyskrecjonalnosci jest wybor — przeciwieristwem natomiast
konkretny obowiazek”.
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woli suwerena politycznego, ktora pozostaje niewatpliwie transparentna.
Mozemy ja stwierdzic. To, co bardziej jest zastanawiajace, i co —jak uwazam
— winno by¢ konkretnie wigzane tylko i wytacznie z dyskrecjonalna wtadza
administracyjna, to takie elementy, ktére prawodawca ukrywa, a ktére nie
sa transparentne. Odniesmy ten problem do dyskrecjonalnosci sedziowskiej.
Czy naprawde za istote wladzy dyskrecjonalnej uznajemy determinanty
powziecia decyzji sedziego, np. w zakresie wymiaru kary? Choc¢ znane sa
takie ujecia, to jednak uwazam, ze nie jest to istota dyskrecjonalnosci, gdyz
jest to Swiadomy luz decyzyjny, ktory ustanowit suweren polityczny. Jest
to bardziej przejaw wiladzy aplikacyjnej, ktory raczej winien by¢ analizo-
wany przez pryzmat aktywizmu badz pasywizmu sedziowskiego, ale nie
jest to istota wladzy dyskrecjonalnej. Podobnie w przypadku dyskrecjo-
nalnosci wladzy administracyjnej. To np. ukryte kompetencje realizowane
w formie wytycznych, polecen stuzbowych, ktére suweren polityczny na-
daje w rzeczywisto$ci organom stosowania prawa, a do ktoérych jawnie nie
przyznaje sie.

Potwierdzeniem tego ujecia jest rowniez pierwotne wskazywanie na
uznanie administracyjne, rozumiane tak jak nakreslona przeze mnie dys-
krecjonalnos¢ administracyjna, ktora oscyluje w ramach skutkéw prawnych
danej regulacji podejmowanych w sposéb autorytatywny, jednostronny?®.

Zainteresowanie zakresem niezaleznych, a budzacych w pewien sposob
ciekawos$¢ i probe wzmozonej kontroli, uprawnien decyzyjnych wydawa-
nych przez organ wytaczony z kontroli demokratycznej nabiera znaczenia
wraz z ewolucjg charakteru wladzy aplikacyjnej, jaka tradycyjnie dyspo-
nowaly sady. W kulturze europejskiej sadownictwo miato jedynie stosowac
(czyli aplikowac) wzory rozstrzygniec¢ okreslane przez suwerena politycz-
nego w stosunku do indywidualnych i konkretnych spraw jednostkowych®.
W tym zakresie miaty nie posiadac zadnej swobody, co wyrazato sie w postaci
,zakazu interpretacji przepiséw prawnych”’. W bedacym przedmiotem
wzmozonej refleksji nauk ogoélnych prawoznawstwa, multicentrycznym
charakterze wspotczesnego spoteczenistwa (i wtdrnie — prawa) w tzw.

> Por. ibidem.

6 (. Beccaria pisat przeciez, ze: ,prawo wyktadni ustaw karnych nie moze przystugiwa¢ sedziom krymi-
nalnym chocby dlatego, Ze nie s oni prawodawcami. Sedziowie [...] otrzymujg prawa od zyjacego
spofeczeristwa lub suwerena jako jego przedstawiciela, jako prawnego depozytariusza woli ogélnej”. Cyt.
C. Beccaria, O Przestepstwach i karach, Warszawa 1959, s. 61.

7 Qyt. L. Morawski, Argumentacje, racjonalnos¢ prawa i postepowanie dowodowe, Torui 1988, s. 13—14.
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panstwie poprzemystowym, dostrzega sieg, ze stosowanie prawa ulegto
istotnym przeobrazeniom od strony paradygmatycznej. Stad ewolugja tego
procesu od obecnego w twardym, XIX-wiecznym pozytywizmie modelu
sylogistycznego (subsumcyjnego) do wyniklych z filozofii prawa respon-
sywnego® modeli decyzyjnych, argumentacyjnych, czy dyskursywnych®.

Zainteresowanie dyskrecjonalnoscia wladzy administracyjnej byto wiec
rzecza oczywista. Wladza urzednicza rzadzi si¢ wszakze nieco odmien-
nymi prawami od wladzy sadowniczej, co wynika z odmiennosci typu
procesu stosowania prawa. Legitymacje czerpie z istniejacej niewatpliwie
w opozydji do sadownictwa kontroli demokratycznej. Urzednik jest, co do
zasady, odwolywalny, podlega szerszej niz jedynie dyscyplinarna odpo-
wiedzialno$ci. Decyzje za$ sa podejmowane nie w warunkach niezawistosci,
gdyz takowej po prostu nie ma, ale takze braku niezaleznosci, co wynika
z samego mechanizmu kontroli demokratycznej — oczywiscie z istniejaca
zasada legalizmu, Ze organ administracyjny dziata na podstawie i w gra-
nicach prawa. Poprzez liczne przejawy luzu normatywnego w prawie
administracyjnym zakres dyskrecjonalnosci jest w tej wladzy nawet wigkszy
niz w przypadku judykatury, a ewentualne skutki czy tez, biorac pod uwage
okres$lone kryteria, zagrozenia — dalej idace.

POJECIE WLADZY DYSKRECJONALNE]

Zainteresowanie dyskrecjonalnoscig wigzato si¢ ze zmiang paradygmatu
stosowania prawa. Coraz czesciej mowi sie o pewnej ukrytej wladzy praw-
nikow, na wzor , IV wladzy” — mediow, czynigc nawet opozycje wzgledem
tradycyjnie zawsze wiazanej z dyskrecjonalnoscia w prawie — wladzy
sadowniczej'?. Wydaje sie wszakze, ze rozszerzanie tego pojecia na kontekst

8 Filozofia prawa responsywnego rozumiana jest tutaj oczywiscie nie jako konkretna filozofia prawa, lecz
twierdzenie metafizyczne o prawie, ktére wymaga podejscia do jego tworzenia i stosowania opartego na
paradygmacie szybkiej ewolugji zapotrzebowan spotecznych i szybko zmieniajacej sie aksjologii wobec
gwattownych przemian cywilizacyjnych.

? Por. ). Jabtoriska-Bonca, Prawnik a sztuka negocjagji i retoryki, Warszawa 2002, s. 10.

10 Por. J.M. Maravall, Rzqdy prawa jako broni polityczna, [w:] Demokracja i rzqdy prawa, red. J.M. Maravall,
A. Przeworski, Warszawa 2010, s. 253.
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socjologiczny wladzy prawnikow jest posunieciem zbyt daleko idacym,
co rozmywa gtowny problem zagadnienia.

Nalezy jednak wskazad, ze u podstaw takiego rozszerzenia znaczenia
dyskrecjonalnosci stanowilto postrzeganie szczegdlnej roli, jaka w spote-
czenistwie pelnia prawnicy, przez pryzmat swoistego zagrozenia dla demo-
kracji'l. Geneza refleksji nad niekontrolowang przez reszte spotecznosci,
zatem ukryta, umiejetnoscia odkodowywania wiazacych wszystkich po-
wszechnie regut zachowania sig¢ jest starsza niz samo prawo pozytywne
i wywodzi si¢ jeszcze z antyku, gdy to wlasnie prawnik (poprzez analogie
i inne metody inferencji logicznej) odczytywat normy, ktére uznawano za
prawo. Problem ten odnajdujemy juz w Biblii: ,Biada wam, uczonym w Pra-
wie, bo wzigli$cie klucze poznania; samiscie nie weszli i przeszkodziliscie
tym, ktorzy wejs¢ chcieli” (Ek 11,52)!2. Sedno problemu witadzy dyskrecjo-
nalnej sprowadzalo si¢ do pytania, o to: czy Oni (prawnicy), znajac metody
odczytywania regut prawnych nie znieksztatcajq ich w pewnym celu? Czy
prawo nie podlega wéwczas procesowi jego instrumentalizacji — przez
samych prawnikéw!3. Bytoby jednak znacznym uproszczeniem wigzanie
dyskrecjonalizmu jedynie z teoria wykladni prawa, tj. z odniesieniem do
historycznie starszego podziatu niz na egzegeze obiektywna i subiektywna.
Wykladnia obiektywna znaczy tyle co statyczna i powiazana zostata przez
prawoznawstwo polskie ze znaczeniem normy jako ,psychologicznym”
sensem zakodowanym przez prawodawce'4. Wypada jednak zaznaczy¢,
ze sprowadzanie dyskrecjonalnosci jedynie do samego problemu wyktadni
prawa jest niewystarczajace (gdyz rzecz dotyczy takze, a moze przede wszyst-
kim, samego rozstrzygniecia, a nie jedynie przestanki interpretacyjnej
procesu stosowania prawa). Z drugiej jednak strony wszelka refleksja nad
dyskrecjonalno$cia w prawie wiaze si¢ z czesto niewyartykutowanym
przyjeciem zaloZzenia na ewolucje norm w czasie i zaleznosc¢ ich znaczenia
od interpretatora, ktory dysponuje pewngq ukryta wladza nad modyfikacja
ich znaczenia.

1 Por. A. Kozak, Granice prawniczej wtadzy dyskrecjonalnej, Kolonia 2002, s. 7.
12 Por. takze J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2008, s. 756.

13 Tradycyjnie bowiem problem instrumentalizacji prawa odnosi sie do wtadzy politycznej i traktowania
aktu ustawodawczego jako jedynie przedtuZzenia polityki, bez dtugofalowej polityki legislacyjnej i myslenia
o prawie w kategoriach systemu opartego na jednolitych, aksjologicznych podstawach. Nihilizm ustawo-
dawczy to przejaw instrumentalizacji prawa.

14 Por. J. Wréblewski, Zagadnienie teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 163.
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Prawo rozumiane jako komunikat (i to nie tylko w filozofiach postmo-
dernizmu prawnego, odwotujacych sie coraz czesciej do ontologii prawa
jako dyskursu®®), zawsze daje sie opisaé przez aparat terminologiczny
teorii aktéw mowy: nadawca — komunikat — odbiorca. Poglad, Ze nie istnieje
jedna rzeczywisto$(, lecz jej interpretacje!®, niczego nie rozwiazuje, lecz
jedynie sptyca problem. W kontekscie prawa jako zjawiska kultury uza-
leznionego od jego odczytania lub interpretacji esencja problemu zawsze
znajduje si¢ w pytaniu o to, kto dokonuje wigzacej interpretacji, czyli kto,
na jakiej podstawie i za pomoca jakich kryteriow, w stosunku do kogo jest
uprawniony do wywiedzenia decyzji'”.

Jak niezwykle trafnie zauwaza G. Sartori, najwieksza réznica pomie-
dzy polityka w czasach przednowoczesnych (przed Rewolucja Francuska,
w okresie spoteczenstwa feudalnego) a nowoczesna (w szczegdlnosci demo-
kracja po II wojnie $wiatowej) polega na jej pierwotnym wiazaniu z etyka
lub religia — niemalze tak, jak widzial to Arystoteles'®. W tym znaczeniu
realizm polityczny polega po prostu na oderwaniu polityki od $wiata
wartosci innych porzadkéw normatywnych niz prawo i poddaniu politycz-
nych celow czystej pragmatyce. Nawet nie zgadzajac si¢ z autorem co do
rangi tej roznicy, nie sposob jednak nie zauwazy¢, ze wspodlczesny suweren
polityczny jest z jednej strony silnie ograniczony znaturalizowanym prawem
pozytywnym (co stanowi proces tzw. naturalizacji prawa pozytywnego,
na ktory mozna wszakze spojrzec takze ze strony pozytywisty, tzn. ze to
prawo naturalne zostato spozytywizowane!?), z drugiej zas, jest o wiele bar-
dziej kontrolowany przez inne podmioty, co wynika z istoty multicentrycz-
nej rzeczywistosci. Posiadaja one réznoraki status: od innych podmiotéw
decyzyjnych tego samego rodzaju wiadzy (politycznej), przez podmioty
decyzyjne innego rodzaju wladzy (organy wladzy publicznej, przede
wszystkim organy wymiaru sprawiedliwosci i ochrony prawnej), jak row-
niez struktury decyzyjne i grupy intereséw, ktére mozna zbiorczo okresli¢
mianem podmiotodw kontroli spotecznej. Jest to wszystko pochodna trans-
parentnosci proceséw sprawowania wtadzy zwiazanych z rozwojem

15 Por. J. Habermas, Faktycznosé i obowiqzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i demokratycz-
nego paristwa prawnego, Warszawa 2005, passim.

16 Por. G. Abel [za:] A. Kozak, op. cit., s. 24.

17 Por. M. Safjan, Wyzwania dla paristwa i prawa, Warszawa 2007, s. 63.

'8 Por. G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 58.

19 Por. M. Szyszkowska, Europejska filozofia prawa, Warszawa 1995, s. 139.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.39 58



Dyskrecjonalno$¢ wtadzy administracyjnej — proba nowego ujecia

technologii komunikacyjnych. Co interesujace, wtadza polityczna — szcze-
golnie w kontynentalnej kulturze prawnej — stanowiaca reguty nie dziata
dyskrecjonalnie w taki sposdb jak wladza prawnikow (czyli w sposédb ukry-
ty), gdyz ogranicza ja w tym znaczeniu nie tylko prawo pozytywne i od-
powiedzialno$¢ ustrojowa, ale takze reguty czysto techniczne. Zmienit si¢
charakter wladzy politycznej, ktéry w swych pracach od lat opisuje m.in.
A. Toffler?.

Zainteresowanie dyskrecjonalnoscia wzrosto takze w wyniku analizy
procesdw gry politycznej, w szczegdlnosci nurtu realizmu politycznego
utozsamianego z tzw. polityka sity, ktorej cechami jest bezwzgledna walka
o wladze bez silnego zaplecza ideowego, kunktatorstwo, zachowanie z ga-
tunku tzw. przemocy politycznej oraz uprawianie polityki w oderwaniu
od dlugoterminowych celéw do osiagniecia i traktowanie jej jako realizacje
partykularnych celow grup intereséw, a nie w wymiarze interesu narodo-
wego. Celem jest wladza sama w sobie, a jej zdobycie i utrzymanie funk-
cjonuje wedtug maksymy, ze cel uswieca srodki?!. Warto zasygnalizowac,
ze dyskrecjonalnos$¢ wladzy politycznej bywa badana na gruncie nauk
prawnych z perspektywy jurydycznej, w aspekcie zgodnosci celow rzeczy-
wistych a deklarowanych, w aspekcie proceséw tworzenia prawa??. Przed-
miotem zainteresowania staje si¢ w mniejszym stopniu podstawa decyzji
politycznej, ktora przybiera postac projektu aktu normatywnego, ile rzeczy-
wisty cel normy, analizowanej ze wzgledu na jej skutek w rzeczywistosci
pozajurydycznej: spotecznej, ekonomicznej itp.23. Zwréémy uwage, ze
status podmiotu decyzyjnego w analizie dyskrecjonalnosci wtadzy politycz-
nejnie odgrywa takiego znaczenia, gdyz wspotczesnie w demokratycznych
panstwach prawnych, z istoty rzeczy, wladza ta jest silnie legitymowana.
Abstrahuje tutaj od szerszej analizy pojecia demokracji, ktorej ograniczanie
jedynie do mechanizmu wylaniania suwerena politycznego jest z pewnoscia
niewystarczajace. Uwazam, ze istota demokracji s relacje spoteczne oraz
relacje miedzy podmiotami publicznymi a niepublicznymi, a nie jedynie

20 por. A. Toffler, Szok Przysztosci, Poznan 1998, passim; idem, Trzecia fala, Warszawa 1997, passim; idem,
Zmiana wtadzy, Poznan 2003, passim.

21 Por. G. Sartori, op. cit., s. 58.

22 Por. P. Chmielnicki red., Pochodzenie, tworzenie i efektywnos¢ prawa, Warszawa 2014, passim.

2 Mozna jedynie wskaza, ze takie podejscie wydaje sie by¢ pochodng marksistowskiej koncepji ksztat-
towania (inzynierii) spotecznej poprzez prawo (majacej, co znaczace, swéj odpowiednik w krajach anglo-
saskich w nurcie filozofii realizmu prawnego). Oczywiscie odbywa sie to nie w aspekcie ontycznym (w sensie
popierania samej idei jako stusznej), ile samego mechanizmu i statusu metafizycznego zjawiska prawa.
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sposob wylaniania wladzy politycznej w oparciu o sposéb wyboru, okres-
lany (niekiedy eufemistycznie) mianem demokratycznego. Watek ten
pozostawiam jednak otwarty, gdyz wymaga osobnego opracowania.
Dyskrecjonalnos¢ wladzy taczy sie wiec z nastepujacymi elementami:
1. Rodzajem podmiotu decyzyjnego.
2. Umocowaniem podmiotu decyzyjnego (jego legitymacja do po-
dejmowania decyzji).
3. Procesem podejmowania decyzji, przede wszystkim w aspekcie
jej transparentnosci.
4. Wtornie: z trescig decyzji, co oznacza, czy jej skutek pozostaje

w istocie zgodny z deklarowanym celem?.

W zakresie dyskrecjonalnosci sedziowskiej podkresla sie, ze jako wiadza
aplikacyjna w kontynentalnej kulturze prawnej nie posiadaja oni legitymacji
do stanowienia regul powszechnie obowiazujacych (generalnych i abstrak-
cyjnych). Chodzi wiec nie tyle o problem trafnej decyzji interpretacyjnej,
gdy znaczenie wyprowadzanej w operatywnie prowadzonej wyktadni
normy konkretno-indywidualnej miesci si¢ granicach znaczenia tekstu
prawnego (problem tzw. jezykowej granicy wykfadni). Rzecz dotyczy raczej
tego, czy Sad, podejmujac decyzje walidacyjna, kieruje si¢ prawem pozy-
tywnym (nawet inferujac zen pewne znaczenia normatywne), a nie — w isto-
cie - reguly, ktorej brzmienie wylania si¢ jedynie z innego rozstrzygniecia
sadowego (w kulturze kontynentalnej problem tzw. precedensu de facto).

Podstawowy problem dyskrecjonalnosci polega na okresleniu granic
wiadzy ukrytej, ktéra nie podlega zadnej demokratycznej kontroli oraz ba-
daniu mechanizmoéw podejmowania decyzji przez organy (w tym wypadku
sadowe) tak, aby byly one rzeczywiscie zgodne z aksjologia porzadku
prawnego. Dostrzezono, ze takze wladza sadowa moze wpisywac si¢
w proces instrumentalizacji prawa — moze chronic interesy grup partyku-
larnych lub oddziatywac w sposdb praeter legem na mniejszosci niezgodnie
z idea spoteczenstwa demokratycznego, np. narzucajac mniejszosciom wole
wiekszosci w kwestiach $wiatopogladowych, obyczajowych, moralnych.

24 Np. organ przyznaje wysoko$¢ odszkodowania i/lub zado$¢uczynienia, ktére ponies¢ ma Skarb Paristwa,
ze wzgledu na naruszenie okre$lonych wartosci (np. wolnosci, zdrowia, czci). Wymiar kwoty pozostaje
jednak daleki od spotecznego poczucia jego wysokosci jako trafnej w stosunku do poniesionej szkody.
W istocie wiec mozna mniemac, ze podjeta decyzja chroni interes wtadzy publicznej, a nie podmiotu,
ktéremu przyznano wysokos¢ roszczenia.
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Dyskrecjonalizm opiera si¢ na analizie proceséw sprawowania wladzy
nad tekstem prawnym. Szczegdlnie w demokracjach liberalnych, gdzie
niezaleznie od postulatow sedziowskiego aktywizmu lub powsciagliwosci
sedziowskiej zauwaza si¢, ze w panstwie prawnym jedna z powinnosci sa-
downictwa jest ograniczanie wladzy politycznej?. Rzecz dotyczy fazy
interpretacyjnej procesu stosowania prawa i zakotwiczona jest jeszcze
w dylemacie powstatym po Wielkiej Rewolucji Francuskiej, gdy powstaje
zasada zwigzania decyzji sedziowskiej. Byla ona wynikiem — paradoksalnie
— checi utrzymania nowej aksjologii systemu prawa przez aparat sadow-
niczy, ktory w wiekszosci pochodzil jeszcze z czaséw Frangji przedrewo-
lucyjnej. By sedzia, pomimo obawy o dawne naleciatosci, orzekat w zgodzie
z ,,duchem” nowego prawa. Stad wzmiankowana juz nieche¢ do operatyw-
nej wyktadni prawa i transponowanie zalozen inferencji przez sylogizm
kategoryczny do procesu stosowania prawa. Doprowadzito to do uksztat-
towania si¢ w XIX w. tzw. ,czystego” modelu sylogistycznego stosowania
prawa, ktorego celem byta redukcja luzéw decyzyjnych: przede wszystkim
interpretacyjnego, w ograniczonego swobodna oceng dowodow: subsum-
cyjnego® i wreszcie — decyzyjnego sensu stricto, w zakresie samego rozstrzy-
gniecia?’. Dopiero w XIX w. rozpoczyna si¢ zainteresowanie wyktadnia
prawa w rozumieniu jurydycznej metody naukowej (to wéwczas powstaja
podstawowe, stosowane do dzis zasady metody egzegezy prawniczej,
ktdrej podziat wprowadzit von Savigny?®). O ile jednak przez cate dziesie-
ciolecia, gdy prawo oparte bylto w silnej mierze na filozofii prawa natural-
nego (i dogmacie koniecznosci zgody prawa pozytywnego z nadrzednym
prawem natury), wykladnia prawa miata charakter deskryptywny, opie-
rajac si¢ na hermeneutyce biblijnej, o tyle skutkiem redefinicji zatozen

25 Por. M. Smolak, Uzasadnienie sqdowe jako argumentacja z moralnosci politycznej, Krakéw 2003, s. 98.

26 Stad funkcjonujace niekiedy, szczegdlnie w praktyce prawa, okreslenie kontrolowanej teorii oceny
dowoddw, bowiem w zasadzie swobodnej oceny organ nie jest zupetnie samodzielny w ich ocenie, lecz
proces prowadzenia ustaleri faktycznych, jako pewny proces poznawczy, regulowany jest normami prawa
dowodowego. Organ nie jest wiadny do oceny zupetnie dowolnej, lecz wypracowuje ja w pewnym
zakresie przyznanego luzu decyzyjnego, gtdwnie w kwestii przyznawania wiarygodnosci jednym, a nega-
tywnej ewaluagji innych srodkéw dowodowych.

27 Por. L. Morawski, Kilka uwag w sprawie sedziowskiego aktywizmu, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, red.
W. Staskiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 95.

28 7a. E. Waskowski, Teoria wyktadni prawa cywilnego, Krakéw 1936, s. 19. Mowa o triadzie interpretacyj-
nej Savigny’ego (metoda jezykowo-logiczna, systemowa i funkcjonalna) oraz wtaczanej wspétczesnie
w poczet metody jezykowej interpretagji historycznej, uwzgledniajacej ewolucje redakgji, ale przede
wszystkim znaczenia aktu normatywnego w czasie.
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francuskiej szkoty egzegezy bylo wypracowanie pierwszych, dyrektyw-
nych podejs¢ do wyktadni prawa, ktorym nie mozna byto jeszcze nadawac
statusu teorii®’.

To w celu redukgji luzéw decyzyjnych, celem ograniczenia wladztwa
sedziego, szczegolnej roli nabieraja zasady wykladni prawa, tak aby egzegeci,
uzywajac takich samych metod pracy z tekstem uzyskiwali tozsame wyniki
w zakresie rozumowan interpretacyjnych, co z kolei mialo przetozy¢ sie na
podejmowane rozstrzygniecia w sprawach podobnych, w zakresie decyzji
finalnych. Tak tez dzieki mechanizmowi sylogizmu prawniczego ograni-
czono luz finalny dzieki redukgji (czy tez checi eliminacji) luzu interpre-
tacyjnego, bowiem to wowczas pojawia si¢ paremia sedzia ustami ustawy.

Mniej wigcej w drugiej potowie XIX w. zorientowano sie, ze takie roz-
wigzanie jest niemozliwe z uwagi na mnogosc¢ stanow faktycznych podle-
gajacych wydaniu rozstrzygniecia®’, a wyktadni prawa zaczeto przypisy-
wac role metodyczna. Wobec czego w modelu subsumcyjnym stosowania
prawa przestano traktowac ten proces jako metode naukowa — gdyz nie jest
to funkcja wydawania rozstrzygniecia. Koncepcja zwigzania decyzji sedziow-
skiej ewoluowata zas w zasade swobodnego uznania.

Wspolczesnie wiadza sedziowska jest okreslana mianem wtadzy apli-
kacyjnej, podczas wykonywania ktorej sadowy organ stosowania prawa
posiada przyznane luzy decyzyjne w zakresie decyzji interpretacyjnej,
dowodowej oraz — bedacej ich rezultatem — decyzji finalnej!. Luz oceny
materialu dowodowego wyznaczony jest regutami prawa dowodowego
oraz — w pewnym stopniu — wypracowanga praktyka prowadzenia ustalen
taktycznych wydobywana z orzecznictwa sagdowego (w kontynentalnej
kulturze prawnej sadow kasacyjnych oraz najwyzej umocowanych w struk-
turze sagdownictwa sagdow odwotawczych). Granice swobodnej oceny
dowoddéw (luz oceny faktdw) wyznacza podmiot legislatywy (prawo-
dawca), gdyz czes¢ z nich okreslona jest prawem pozytywnym, jak réwniez
— poprzez ich wykltadnie oraz wzmiankowang juz praktyke orzecznicza

2 Por. jbidem, s. 3.

30 7a symboliczng geneze odchodzenia od zasady zwigzania decyzji sedziowskiej podaje sie sprawe roz-
poznawang w 1856 r. przez francuski Sad Apelacyjny w Colmar, w ktérej orzekano o naduzyciu prawa
podmiotowego przez wiasciciela gruntu, ktéry wzniést niepotrzebny komin, jedynie celem prowadzonego,
dtugoletniego sporu z sasiadem. Wskutek tej sprawy, przyjeto sie, ze Sad francuski zreinterpretowat zasade
wiasnosci allodialnej przyjeta przez Kodeks Napoleona. Byto to orzeczenie niezwykle donioste, gdyz
francuska szkota egzegezy zaktadata waskie ujecie lingwistycznej koncepcji normy prawne;j.

31 Por. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2004, s. 116.
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(niemniej wazna metodyke postepowania) — podmiot samej wladzy sa-
downiczej. Z luzem decyzji finalnej (zakresem decyzji stosowania prawa)
jest podobnie. Z jednej strony rowniez jest on okreslony przez prawodawce,
z drugiej za$ takze osadzong w aksjologii zaréwno jurydycznej jak i poza-
jurydycznej (mam tu na mysli gtéwnie inne niz prawo porzadki norma-
tywne) praktyke orzekania. Kreujq ja rowniez sady. Konkretniej mozna
wskazag, ze granice tego luzu wyznacza prawodawca, zas elementy trescio-
we definiuje sadownictwo. Klasycznym przykladem jest przyjmowana
metodyka okreslania wysokosci wymiaru kary, wyznaczona zasadg sankgji
wzglednie oznaczonej, ale rowniez — przyktadowo — praktyka zasadzania
wymiaru odszkodowania i zado$¢uczynienia. Granice decyzji wyznacza
legislatywa, ale praktyke okreslania tresci decyzji, mieszczacej si¢ w zakresie
luzu, samo sagdownictwo.

Najciekawszy do analizy z punktu widzenia dyskrecjonalnosci jest luz
interpretacyjny. Dlatego tez jest tak intuicyjnie wigzany z tym zjawiskiem.
Jest oczywista uwaga, ze pojecie jezykowej granicy wykladni pozostaje
jednym z najwiekszych problemoéw teorii wykladni prawa jako czes¢ dys-
cypliny teorii prawa. Reguly egzegezy prawniczej osadzone sg na réznych
ptaszczyznach funkcjonowania prawa. Od strony najbardziej formalnej —
w formie konkretnych dyrektyw kierowanych do organu stosowania prawa,
pochodza one z samego systemu prawa, zatem formutowane sa konkretnie
przez prawnikoéw ijedynie przyjmowane przez sedziow. Dyrektywy wy-
ktadni prawa, czasem taczone w wigksze zbiory pod postacia konkretnych
teorii wyktadni prawa, sa adaptowane do wykladni operatywnej z wy-
kladni doktrynalnej. Postawa interpretatora wzgledem adaptacji poszcze-
golnych teorii wykladni badZ stosowania konkretnie wybranych dyrektyw
wykladni sprowadza si¢ do poruszania si¢ w przestrzeni dwdch podsta-
wowych koncepcji pracy z aktem normatywnym — tzw. podejSciem swo-
bodnym (hermeneutyka swobodna) i postawa silnie dyrektywalna, opartg
na hermeneutyce egzegetycznej*2. Obok regut wyktadni prawa wywodzacych
sig, jak juz stwierdzilem, w samym systemie prawa znajduja si¢ zmienne,
ktére mozna umiejscowi¢ w przestrzeni porzadku prawnego lub kultury
prawnej. To determinanty interpretacyjne zwigzane z okreslang w literatu-
rze perspektywa predeterminacji i nadterminagji znaczenia normy?>>.

32 Por. H. Rabault, Granice wyktadni sedziowskiej, Warszawa 1997, s. 15.
33 Por. ibidem, s. 169—170.
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Podsumowujac, czynniki warunkujace luz interpretacyjny mozna gru-
powac w perspektywie wewnetrznej badZ zewnetrznej w stosunku do
tre$ci samego prawa pozytywnego>t. W gruncie rzeczy uwazam, ze sg one
tak ptynne, ze granicy luzu decyzyjnego nie sposdb jest precyzyjnie wy-
znaczy¢, gdyz pojecie to zalezy takze od przyjmowanej przez interpretatora
postawy filozofii prawa®. Dlatego tez spdr o jezykowa granice wyktadni
prawa jest tak oparty na wieloznacznych perspektywach jego analizy, ze
nie sposob jest okresli¢ satysfakcjonujacych wszystkich prawnikéw, a w szcze-
golnosci sedziow, afirmagiji.

W zakresie analizy sedziowskiej dyskrecjonalnosci za najbardziej inte-
resujace uwaza sie standardy zewnetrzne rzutujace na decyzje interpreta-
cyjna, a nie czysto jurydyczne metody wyktadni®®. Predeterminagja, czyli
przedrozumienie, to te zmienne, ktére wplywajq na rozumienie tekstu
poprzez zastane schematy interpretacyjne egzegety. Podobnie twierdzit
przeciez H. Gadamer i do tego tez odnosit si¢ jego hermeneutyczny krag
rozumienia, jak obserwacja procesu interpretacji i relacji miedzy tekstem
a rzeczywistoscia, do ktdrej sie odnosi (co ma pierwszorzedne znaczenie
dla tekstu normatywnego, jak tekst prawny). Dlatego mowi sie, ze przed-
rozumienie jest nieSwiadome, podczas gdy pochodzaca z kultury prawnej
nadterminacja jest jak najbardziej swiadoma. To te czynniki, ktdre nakazuja
interpretatorowi przyjac znaczenie nawet niekoniecznie sposrod alterna-
tyw decyzyjnych, ale wprost dopasowac uzasadnienie podjetej decyzji, by
jedynie ,bronita si¢” argumentacja z tekstu prawa pozytywnego, podczas
gdy nawet nie pochodzi wprost od jego alternatyw znaczeniowych (jakby
wskazal J. Wréblewski — nie znajdowata si¢ w pozytywnym rdzeniu zna-
czeniowym?®’). Nadterminacja to réwniez standardy interpretacyjne, czesto
nawet uzusy jezykowe, ale budowane swiadomie, pod wptywem okreslonej
filozofii czy ideologii. To takie rozumienie czegos, bo tak sie przyjeto. Dlatego

34 Por. ibidem, s. 69.

35 Poglad przeciwny jest moim zdaniem mozliwy, jedynie prowadzac analize jezykowej granicy wyktadni,
z zastrzezeniem, ze budowane twierdzenia beda odnosic sie do danej metafizyki prawa. Innymi stowy,
mozna wéwczas méwic o jezykowej granicy w filozofii prawa pozytywnego, jezykowej granicy w filozofii
prawa naturalnego itp. Por. monografie: T. Spyra, Granice wyktadni sedziowskiej, Krakéw 2006, passim,
w szczeg6lnosci: s. 17,27, 38,99, 125 173.

36 Jest znamienne, jak w monografii poswieconej temu zagadnieniu H. Rabault jedynie kresli siatke
pojeciowa zwigzang z hermeneutyka prawnicza, by ptynnie przejs¢ do kwestii zasadniczej ksiazki — prede-
terminacji i nadterminacji znaczenia normy. Por. H. Rabault, op. cit., s. 24.

37 Por. ). Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 55.
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tez mowi sie o pochodzeniu znaczenia z kultury prawnej, gdyz okreslona
ideologia niewatpliwie przeksztatca lub tworzy nowa kulture prawna
i stad pojecia np. wlasnos¢ socjalistyczna, zdroworozsadkowe poczucie
sprawiedliwosci, praworzadnos¢ narodowosocjalistyczna. To takze nada-
wanie lub modyfikowanie znaczenia neutralnego $wiatopogladowo, ale
rozumianego w okreslony sposéb pod wptywem danej ideologii lub filozofii
— np. tolerancja, moralnos¢, rownos¢ plci. Zauwaza sig, ze zjawisko nad-
terminacji w wykladni jest tym silniejsze, im silniejsza jej ideologizacja.
Obserwuje sig to zjawisko najlepiej w rezimach autorytarnych, ale takze
w ramach zjawiska tzw. poprawnosci polityczne;j.

To wlasnie w tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze wszystko, co sktada
sie na decyzje interpretacyjne, ale w szczegdlnosci czynniki zwigzane
z przedrozumieniem i nadterminacja tre$ci normy maja bezposredni prze-
ciez skutek w zakresie luzu decyzji finalnej, bowiem sg to wowczas reguly
uznawane jedynie za interpretacyjne, a staja si¢ w istocie , regutami rozstrzy-
gania danej sprawy”¥.

Podsumowujac, to wilasnie nieSwiadome przedrozumienie oraz $wia-
doma nadterminacja oparta na szeregach czynnikdw zewnetrznych w sto-
sunku do samego prawa pozytywnego staja si¢ tym, co mozna wskazac
za elementy sprawowania dyskrecjonalnej wladzy w ogole, nie tylko sedziow-
skiej. Zatozenie to jest mozliwe po odrzuceniu pewnego dogmatu, jakim
jest wiara, ze kazde rozstrzygniecie determinowane jest jedynie funkcja
deontologiczna, czyli okresleniem, Ze to jedynie prawo pozytywne deter-
minuje tre$¢ samego rozstrzygniecia®’. Jedynie przyjecie polisemicznej
istoty kazdego przekazu normatywnego, osadzonego przeciez w zmienia-
jacych si¢ uwarunkowaniach spotecznych, pozwala przyja¢, ze sadowy
organ stosowania prawa odczytuje owe znaczenie prawa pozytywnego,
bedac uwiklanym we wiasne nastawienie poznawcze — o czym stanowi
predeterminacja, jak rowniez, ze poprzez wybor metod wykladni prawa,
dopasowanie regul inferencji prawniczej oraz postugiwanie si¢ zasada
stusznosci w prawie, Swiadomie wybiera takie znaczenie normy, by finalne
rozstrzygniecie niejako dopasowac do wlasnego sumienia, postawy $wiato-
pogladowej czy, w jakims sensie, takze spotecznego poczucia sprawiedliwosci.

38 Por. H. Rabault, op. cit., s. 170.
39 (yt. M. Matczak, Summa iniuria. 0 bfedzie formalizmu w stosowaniu prawa, Warszawa 2007, s. 79.
40 Por. L. Morawski, Argumentacje, racjonalnos¢ prawa i postepowanie dowodowe, Toruri 1988, s. 35.
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Sa to wszystko delikatne zagadnienia, w szczegdlnosci dla sedzidw. M. Safjan
wprost zauwaza, ze ,na pewnym poziomie funkcjonowania instytucji pan-
stwa prawa nie da si¢ juz oddzieli¢ sfery formalnej od sfery aksjologii”4!.

Takie zjawisko w multicentrycznym porzadku prawnym nie jest niczym
nagannym, bowiem swoista pozytywizacja prawa naturalnego doprowadza
przeciez do wypracowania szeregu zasad, w ktorych rozstrzygniecie musi
by¢ osadzone. O ile jednak wtadza sadowa jest ograniczona w wykonywa-
niu owej wladzy dyskrecjonalnej tym, co okreslitbym mianem zasad kul-
tury prawnej, o tyle wladza administracyjna podporzadkowana jest wladzy
politycznej, co wynika z odmiennosci typu stosowania prawa. Sadze, ze
to, co w zakresie wladzy dyskrecjonalnej sedziow jedynie wydaje sie by¢
jednym z zagrozen, a mianowicie owa nieobieralnos¢, jest w istocie mniej-
szym zagrozeniem w zakresie wplywu czynnikdéw zwiazanych z prede-
terminacja i przede wszystkim nadterminacja, niz podporzadkowanie
merytoryczne podmiotu wydajacego decyzje stosowania prawa w admini-
stracyjnym typie stosowania prawa.

DYSKRECJONALNOSCWLADZY ADMINISTRACY]JNE]
A UZNANIE ADMINISTRACY]JNE
-TOZSAMOSCCZY ROZNICA?

Zastanawiajace jest to, ze w literaturze z zakresu dogmatyki prawa admini-
stracyjnego teoretyczne ujecie dyskrecjonalnosci (czy tez uznania administra-
cyjnego) jest nieco inaczej rozumiane niz ustalenia w teorii prawa. Nawia-
zujac do pogladow H. Rabaulta, mozna stwierdzi¢, Zze predeterminacja
i nadterminacja to gtéwne przejawy wladzy dyskrecjonalnej, bowiem to
w fazie rekonstrukcji normy organ stosowania prawa moze utrzymywac,
Ze znaczenie wywodzi z prawa pozytywnego, podczas gdy w rzeczywis-
tosci przyjat znaczenie, kierujac sie determinantami pozaprawnymi. W nauce
prawa administracyjnego da sie z fatwoscia przywotac poglady trudne do
zaakceptowania z punktu widzenia ustalen teorii prawa, Ze np. dyskrecjo-

41 Por. i cyt. M. Safjan, Wyzwania dla paristwa i prawa, Warszawa 2007, s. 25.
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nalnos¢ wladzy administracyjnej to problem w gléwnej mierze konsekwencji
normy prawnej, a nie problem wyktadni*2.

Wazna réznica, ze uznanie administracyjne to albo nazwa réznozakre-
sowa wzgledem dyskrecjonalnosci tej wladzy (przy intensjonalnym jej
rozumieniu), albo podrzedna (przy ekstensjonalnym ujeciu dyskrecjonal-
nosci), co wynika ze wskazania, ze samo swobodne uznanie jest problemem
konkretnie z dziedziny konsekwencji prawnej, nie za$ wyktadni prawa®.
Jezeli wiec przyjmiemy, ze cho¢ istota dyskrecjonalnosci nie jest jedynie
wyktadnia prawa, ale Ze nie sg nia takze przyznane okreslone swobody
decyzyjne przez prawodawce w zakresie wyboru alternatyw, to dokonujemy
dystynkgji miedzy uznaniem administracyjnym a dyskrecjonalnoscig wtadzy
administracyjnej. Zdaje sie to potwierdzaé powotywane w samym prawie
administracyjnym ujecie dokonane przez M. Mincer, gdzie kompetencja
do prowadzenia swobodnego uznania moze wynikac z alternatywy decy-
zyjnej przyznanej w normie kompetencyjnej przez zastosowanie general-
nych klauzul odsylajacych, zwrotéw niedookreslonych — czyli normatywnego
luzu znaczeniowego — oraz zastosowanie przez prawodawce okreslonych
sformutowan wyszczegdlnianych jako podstawa do bezposredniego sto-
sowania prawa*$. Przy czym normatywny luz decyzyjny, i w ogole proble-
matyke wykladni prawa, wytacza autorka raczej z problematyki uznania
administracyjnego, ograniczajac —jak juz wskazano — nazwe te do fazy usta-
lania konsekwencji prawnej®. Jest to zupetnie zrozumiate, gdyz faza ro-
zumowan interpretacyjnych jest czyms zupetnie innym niz finat procesu
stosowania prawa, jakim jest wyprowadzona konsekwencja prawna z dys-
pozycji normy konkretno-indywidualnej (przy tréjelementowej koncepgji
normy) lub konsekwencja prawna wywiedziona ze zinterpretowane;j
normy sankcjonujacej (przy dwuelementowej koncepcji normy)?.

42 Zdaje sie tak twierdzi¢ A. Korzeniowska, Odwotanie od decyzji uznaniowych, Paristwo i Prawo, nr 8/2000,
s.67.

43 Por. ibidem.
4 Por. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruri 1983, s. 48—49.
4 Ibidem, s. 60.

46 Wypada wskaza¢, ze koncepcja tréjelementowa wywodzi sie raczej z okresu marksistowskiej teorii
prawa i wspétczesnie nie jest przyjmowana nawet na ptaszczyznie nauk penalnych, gdzie znajduje mimo
wszystko nadal najbardziej praktyczne zastosowanie, bowiem to w tej gatezi prawa konsekwencja prawna
(sankcja) okreslona jest w tej samej jednostce redakcyjnej aktu prawnego. Proces wiec wystowienia normy
prawnej daje wiec w fatwy sposéb okresli¢ peten zakres normy, czyli zawsze okresla¢ konsekwencje
wynikig ze ztamania dyspozycji reguty.
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Z kolei wedtug L. Leszczynskiego to uznanie administracyjne jest po-
jeciem szerszym niz wladza dyskrecjonalna, co wydaje si¢ by¢ zwigzane
z brakiem podkreslania ukrytego, czyli bez odpowiedniej kontroli, spra-
wowania okreslonej kompetencji. Wedtug tego pogladu uznanie admini-
stracyjne jest klasycznym przyktadem kompetencji do podjecia przez organ
administracyjny dyskrecjonalnego dzialania do wyprowadzania okreslo-
nych decyzji na podstawie kryteriow pozaprawnych?”. Warto zaznaczy¢,
ze ujecie takie znane jest zarowno w teorii prawa, jak i dogmatyce prawa
administracyjnego. Zauwazmy jednak, ze skoro jest to uprawnienie organu
administracji na podstawie prawa pozytywnego, to suweren polityczny
wyrazit wole na przyznanie takiego uprawnienia. Co do niektdrych aspektow
stosowania badz wykonywania prawa ze wzgledu na elastycznos¢ praktyki
lepiej jest, by organy administracyjne dziataly niejako samodzielnie na
podstawie i w zakresie przyznanych im kompetencji. Nie jest to jednak
zadna wladza dyskrecjonalna, wrecz przeciwnie — jest jak najbardziej
jawna, przyznana za wola i zgoda suwerena wytonionego demokratycznie.

To wtasnie problematyka normatywnego luzu decyzyjnego jest w lite-
raturze wymieniania jako szczegdlnie istotna w ramach dyskrecjonalizmu
administracyjnego. Pomimo tego, Ze nie zawsze czynione jest takie rozroz-
nienie, wypada jednak zastanowic¢ si¢ nad mozliwoscia dystynkcji na
klauzule generalne i zwroty niedookreslone*. Klauzule generalne to ode-
stania do kryteriéw pozajurydycznych, budowanych na potrzeby kazdo-
razowego rozstrzygniecia. Luz decyzyjny zostaje przesunigety na norme in
concreto, bowiem zmieni si¢ jej hipoteza w zaleznosci od ocenianego stanu
faktycznego (np. inne jest dobro dziecka X a inne Y, nawet w podobnych
stanach faktycznych). Natomiast zwrot niedookreslony, wieloznaczny itp.
luz normatywny sytuuje juz na etapie normy in abstracto. Pozwala to or-
ganom stosowania prawa niejako zamiast prawodawcy dookresli¢ regute,
ale nastepnie jednolicie ja stosowac. Innymi stowy, wtadza polityczna
podejmuje decyzje na etapie procesu legislacyjnego, ze inna wiadza (sa-
downictwo, egzekutywa) w drodze praktyki stosowania prawa wybierze
okreslony sposob rozumienia uzytego zwrotu, czyli w konsekwencji catej
normy prawnej. Nastepnie jednak bedzie jednolicie j stosowac¢, gdyz taki
jest przeciez postulat do organdéw stosowania prawa. Wtadza polityczna

47 Por. L. Leszczyniski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajgcych, Krakow 2001, s. 248.
48 faczne ich rozumienie zdaje sie przyjmowac L. Leszczyniski, ibidem, s. 22.
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rezygnuje wowczas jak gdyby z cze$ci kompetendji, oddajac ja — sSwiadomie
—wladzy aplikacyjnej okreslonego typu (sadowej, administracyjnej). Przy-
ktadem niech bedzie okreslenie ,, znacznej ilosci srodka odurzajacego”. To
nie jest zadna klauzula generalna, lecz zwrot niedookreslony. Nie oczekuje
si¢ od organdw stosowania prawa, ze beda oceniac ilos¢ Srodka odurzaja-
cego odmiennie na potrzeby kazdego stanu faktycznego, lecz ze dookresla
regule majac na wzgledzie praktyke przestepczosci (co zreszta miato miej-
sce; przyjeto kryterium mieszane: ilosciowo-jakosciowe, ktére sposéb ro-
zumienia nazwy ,,znaczna ilos¢” wiaze z mozliwoscia zaspokojenia potrzeb
co najmniej kilkudziesieciu 0sob uzaleznionych®’). Nie odsytano wiec do
kryteridéw pozajurydycznych opartych na aksjologii budowanej z norma-
tywnego porzadku moralnosci albo norm obyczajowych (spotecznych —np.
dobro dziecka rozumiane jest inaczej wedtug norm obyczajowych nam
wspolczesnych, a inaczej np. w wieku XVIII). Chodzi raczej o dookreslenie
normy generalnej i abstrakcyjnej na podstawie semantyki okreslonej $wia-
domie przez organy stosowania prawa; prawodawca kieruje woéwczas do
nich zwrotem niedookreslonym komunikat — , przyjmijcie takie znaczenie,
jakie uwazacie za trafne ze wzgledu na praktyke orzekania, biorac pod
uwagge kryteria jurydyczne”. Zwrot niedookreslony moze ulega¢ ewolugji
w czasie pod wzgledem wlasnego znaczenia. Tymczasem generalna klauzula
odsylajaca, jak juz wskazalem, tym sie r6zni od zwrotu niedookreslonego,
ze semantyka jest w istocie okreslona abstrakcyjnie i nie ma potrzeby bu-
dowania jej ostrego rdzenia znaczeniowego. Norma in abstracto postuguje
si¢ raczej uzusem jezykowym, intuicyjnym sposobem rozumienia, np.
dobra dziecka czy odpowiednich warunkow zabudowy, ktére nastepnie
maja by¢ dookreslone w normie in concreto i dalej — w tresci decyzji stoso-
wania prawa. ,Stuszny interes obywateli” (art. 7 k.p.a.) jest oceniany kazdo-
razowo na potrzeby danej decyzji stosowania prawa.

Warto rozwazy¢, ze uznanie administracyjne samo w sobie nie jest prze-
jawem dyskrecjonalnosci wladzy administracyjnej, tak jak swobodne uzna-
nie sedziowskie nie jest przejawem dyskrecjonalnosci sedziowskiej. Tam,
gdzie prawodawca swiadomie przyznaje normatywny luz, swiadomie
godzi sig, ze decyzja zostanie przesunigta z podstawy prawa pozytywnego
na okreslone kryteria, co do zasady pozaprawne, gldwnie aksjologiczne,
ktorych stosowanie réwniez jednak zawsze okreslone jest przez prawo

49 Por. postanowienie SN z dnia 23 wrzesnia 2009 r., sygn. | KZP 10/09, 0SNKW 2009, nr 10, poz. 84.
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pozytywne na podstawie zasad lub dyrektyw. Innymi stowy: suweren po-
lityczny formutuje komunikat — ,, podejmij decyzje w tym zakresie, tak jak
uwazasz za stuszne w danym przypadku (np. wymierz kare w granicach,
ktére wyznaczylem), ale uczyn to stosujac wskazdwki, ktdre zawarlem w pra-
wie pozytywnym”. Trudno jest wiec méwic tutaj o wladzy dyskrecjonalne;j.
Nic w takim wypadku nie jest ukryte. Nie istnieje takze zagrozenie dla
demokracji, skoro suweren polityczny przyznaje organowi stosowania prawa
pewien zakres swobody. Czyni to wigec jawnie, a organ stosowania prawa
musi decyzje i tak podejmowac, kierujac si¢ zasadami kultury prawnej,
aksjologia systemu prawa, semantykami funkcjonujacymi w danym porzad-
ku prawnym itp.

Uwage 0gdlna nalezy poczyni¢ w przedmiocie zrddel luzu decyzyjnego.
L. Leszczyniski wyszczegdlnia tzw. luz naturalny, wynikajacy z polisemii
kazdego jezyka, zatem takze metajezyka jezyka etnicznego, jakim jest dany
jezyk prawny i prawniczy oraz luz ustawodawczy, kiedy wtadza polityczna
w $wiadomy sposob, zmierzajac do uelastycznienia praktyki stosowania
prawa, wykorzystuje zabiegi redakcyjne wprowadzajace normatywny luz
decyzyjny™. W kontekscie analizy dyskrecjonalnosci, paradoksalnie, intere-
suje nas ten pierwszy, tj. naturalny, bowiem to w nim H. Rabault wyszcze-
golnial przeciez procesy predeterminacji, ale, co wazniejsze, nadterminagji,
kiedy wtadza aplikacyjna modyfikuje znaczenie normy niejako wbrew sta-
nowisku legislatywy. Luz ustawodawczy nie jest przejawem dyskrecjonal-
nosci wladzy administracyjnej, bowiem, jak opisatem powyzej, jest on za-
mierzony, na ktéry wladza polityczna sie godzi i Swiadomie go wprowadza.

Takie, jak powyzej, waskie ujecie dyskrecjonalnosci moze wydawac sie
kontrowersyjne, ale posiada juz podstawe w literaturze, gdzie przedsta-
wiciele nauki prawa administracyjnego wskazywali na fakt oceny czy tez
kontroli tych przejawoéw wiadzy dyskrecjonalnej z punktu widzenia legal-
nosci. Nabierano wowczas watpliwosci, czy gdy kontrola stosowania
normatywnego luzu decyzyjnego jest mozliwa, podlega wtdrnie jakiej$
standaryzadji, to czy jest to w istocie jest wladza dyskrecjonalna®'.

30 Por. L. Leszczynski, Stosowanie..., op. cit., s. 170—171.

51 Por. P. Ruczkowski, Stosowanie przepiséw dopuszczajqcych rézne formy luzu decyzyjnego a zasada
proporcjonalnosci, [w:] Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. R. Kijowski, Warszawa 2012,
s.43. Nieporozumieniem jest jednak wzmiankowane przez autora traktowanie tworzenia prawa miejsco-
wego przez administracje jako przejawu stosowania prawa. Akt prawa miejscowego jest wytacznie
przejawem tworzenia prawa na podstawie przyznanej przez prawodawce normy kompetencyjnej. Ujmo-
wanie tworzenia prawa przez administracje jako elementu procesu stosowania prawa nie dos¢, ze nie
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Na odrdznienie uznania administracyjnego od dyskrecjonalizmu po-
zwalaja takze cechy typdw stosowania prawa: sagdowego i administracyj-
nego. Bardzo trafnie odmienno$¢ typu administracyjnego podsumowuje
L. Leszczynski, gdy zwraca uwage na dwa elementy szczegolnie istotne.
Z jednej strony, jest to ,kierowanie dang sfera rzeczywistosci lub dana
jednostka organizacyjna przez podmiot, podejmujacy [...] decyzje”, z drugiej
za$ podmioty te ,znajduja si¢ wzglednie blisko (niekiedy nawet bardzo)
sfery zjawisk politycznych. Oznacza to, ze pafistwowy punkt widzenia
(czyli polityki — A. K.), ktéry oczywiscie wystepuje w dziataniu wszystkich
organow stosujacych prawo, ulega tutaj wzmocnieniu przez kryteria po-
lityczne, formutowane — mniej lub bardziej wyraznie — przez osrodki
wiadzy politycznej w paristwie”52. Z istoty rzeczy wplywac musi to zaréwno
na przebieg administracyjnego uznania i stosowanie normatywnego luzu
decyzyjnego (juz bez jego podziatu na luz jawny, ukryty, ukierunkowany,
nieukierunkowany itp.5®), jak rowniez konkretnie — przy przyjetej konse-
kwentnie wasko rozumianej — dyskrecjonalno$ci wiadzy administracyjnej.
Wszystkie przejawy luzu decyzyjnego wprowadzone przez prawodawce
sa tzw. luzem jawnym, gdy pozostaja skutkiem swiadomej decyzji legisla-
cyjnej prawodawcy. Trudno tez mowic¢, by wlasnie byta to wladza dyskre-
cjonalna. To dobry przyklad na koniecznos¢ rozrézniania swobodnego
uznania administracyjnego od wladzy dyskrecjonalnej, bowiem to pierwsze
wprowadza prawodawca. Nie przekazuje organom wiadzy jakiejs wiadzy
ukrytej, wrecz przeciwnie, nadaje zakres decyzji swobodnej, co jest wyni-
kiem — najlepiej — sSwiadomej decyzji z zakresu polityki prawa.

Dlatego tez wskazuje sig, ze stosowanie prawa majace na celu wykonanie
czy tez realizacje odgdrnie przyjetych zamierzen jest immanentng cecha
administracyjnego typu stosowania prawa. Przypomniec nalezy, ze cho¢
jest on oczywiscie obecny w kazdej organizacji panstwowej, to uwypuklenie
powyzej wymienionej cechy bylo silne w okresie marksistowskiej teorii
prawa, gdy wprost okreslano ten typ stosowania prawa mianem typu
kierowniczego*.

posiada zadnych cech wspélnych wzgledem stosowania prawa, to prowadzi do zaburzenia pojecia zaréwno
tworzenia jak i stosowania prawa i jest niezgodne z teoretycznym dorobkiem w zakresie definiowania
obu tych pojec.

52 (yt. L. Leszczyniski, Stosowanie..., op. cit., s. 245.

33 Ibidem, s. 170 i nast.

54 Por. ibidem, s. 246.
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Taka instrumentalna funkcja prawa administracyjnego dostrzegana byta
juz tam, gdzie czyniono refleksje nad istota uznania administracyjnego,
paradoksalnie lokujac koncepcje wywodzace si¢ nie z filozofii prawa po-
zytywnego (gléwnie normatywizmu), lecz raczej koncepdji ius naturale®.
Nalezy powtdrzy¢ uwage L. Morawskiego, ze to wtasnie nieco juz anachro-
niczne wspodlczesdnie filozofie prawa pozytywnego ograniczaja sie, co jest
przeciez oczywiste i konsekwentnie wynika z ich istoty, do funkgji deonto-
logicznej, tj. wykazania legalnosci decyzji, a mniej jej stusznosci w swietle
np. wykladni celowo$ciowej. Funkcja instrumentalna stosowania i wyko-
nywania prawa administracyjnego jest z jednej strony potrzebna jej cecha
w rzeczywistos$ci multicentryzmu i prawa responsywnego, ktore musi
szybko adaptowac si¢ do zmieniajacych sie¢ warunkow spotecznych, z dru-
giej za$ najwigkszym zagrozeniem dla demokratycznej jednostki i zasad
sprawiedliwo$ci pojmowanej tutaj jako rownosc praw. To bowiem prawo
administracyjne wywodzilo jako pierwsze, ze sprawiedliwos¢ to réwnosé¢
inie rozumiana wasko —jak w marksizmie - lecz egalitarnie i uniwersalnie,
jako standard normatywny — jako rownos¢ obowigzkow i szans.

Ewolucja tej galezi prawa odbywatla si¢ poprzez etapy od kontroli aparatu
administracyjnego, ktdrego gtéwna cecha byl nadzor nad spoteczenstwem,
a wiec daleko posuniegta funkcja penalna, po pozapolicyjna funkcje admi-
nistragji (organy $wiadczace okreslone ustugi na rzecz spoteczeristwa)>.
To, co wypada dookresli¢, to wspdtczesny element polegajacy na tym, jak
okresli¢ wymogi dziatania administracji poprzez wykonywanie i stosowanie
prawa na rzecz réznych podmiotéw w réwnym stopniu. Nie dziwi wiec
to przejscie analizy dyskrecjonalnej wladzy administracyjnej w analize ad-
ministracyjnego uznania, czyli kontroli legalnosci decyzji administracyjnej.
Uwazam ten problem w dzisiejszych realiach za przebrzmiaty. Ow problem
badania legalnosci decyzji nie odgrywa dzis$ juz takiego znaczenia. Sadzg,
ze mniej dzis powinno interesowac to, czy decyzja administracyjna podjeta
na podstawie takich norm (ktdre sq liczne w prawie administracyjnym), ktére
wprowadzaja normatywny luz decyzyjny, odpowiada przyjetej przez caty
system prawa aksjologii oraz czy — podobnie jak ma to miejsce w przypadku
sadowego stosowania prawa — jest decyzja podjeta w warunkach swobo-
dy, a nie dowolnosci. Sg to problemy, ktérymi — tradycyjnie — zajmuje sie

55 Por. Z. Duniewska, op. cit., s. 12—13.
56 Por. ibidem, s. 10.
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sagdownictwo administracyjne. Natomiast dyskrecjonalno$¢ wtadzy admi-
nistracyjnej moze polegac na tym, czy stosowanie lub czesciej wykonywanie
prawa przez organy administracji odbywa si¢ w na takich samych zasadach
w stosunku do réznych podmiotédw. Tak jak mozna mowic o polityce prawa,
ktdra tradycyjnie sprawuje suweren, tak rowniez analizowa¢ polityke
dziatania administracji publicznej. Nie powinno to dziwi¢, skoro o polityce
prawa mowimy czasem, analizujac decyzje podejmowane w ramach sado-
wego typu stosowania prawa, wiasnie przy okazji badania dyskrecjonal-
nosci sedziowskiej.

DYSKRECJONALIZM ADMINISTRACY]JNY
-MOZLIWE ZAGROZENIA

W panistwie demokratycznym funkcjonuje reguta, ze 80% projektow aktow
normatywnych pochodzi od wladzy wykonawczej, z czego 80% uchwala-
nych jest przez parlament w zasadzie bez wigekszych zmian. Aparat admi-
nistracyjny z jednej strony jest oczywiscie podatny na wymiane polityczna
wskutek regut demokratycznej gry politycznej, z drugiej jednak czes¢
urzednikéw pelni swoje obowiazki, jako kompetentni fachowcy, co z oczy-
wistych wzgleddw jest pozadane. W realiach braku jednolitej kodyfikacji
prawnomaterialnej prawa administracyjnego i w zwiazku z tym podatnosci
na dzialania interpretacyjne oraz zakres wprowadzanych instrumentéw
zwigzanych z instytucja swobodnego uznania ogolny zakres wtadzy dys-
krecjonalnej jest w przypadku wtadzy administracyjnej bardziej znaczacy
niz w przypadku wladzy sadowniczej. Klasa polityczna zawsze faworyzuje
réwniez okreslone grupy intereséw, od ktdrych jest uzalezniona®.

Warto zarazem odnies¢ powyzszy problem do kontroli, iluzorycznej
woweczas, takiego , skrytego” dziatania administracji. Jak odnies¢ te kwestie
do formalnej legalnosci decyzji administracyjnej, wobec wysoce ocennego
stopnia jej mankamentu na plaszczyznie zasad rdwnosci i sprawiedliwosci
w zakresie polityki takiego prawa>®?

57 Por. S. Holmes, Rodowody koncepcji rzqdéw prawa, [w:] Demokracja i rzqdy prawa, red. ).M. Maravall,
A. Przeworski, Warszawa 2010, s. 28.

58 por. ibidem, s. 10—11.
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Jest to problem okreslenia stopnia wadliwosci czy tez pozadanego
standardu wykonywania prawa przez aparat administracyjny w panstwie
demokratycznym ery postprzemystowej. Sam standard legalnosci decyz;ji
jest niewystarczajacy. Formalna kontrola decyzji administracyjnej, ktora
mozna przyréwnac do prostego uzasadnienia tetycznego w zakresie tworze-
nia prawa, to wspdtczesnie zbyt mato. Tak samo jak zauwaza sie, ze aspekt
formalnej poprawnosci decyzji tworzenia prawa jest wspolczesnie nie tylko
podstawowy, ale oczywisty. Analizujemy dzis takze akt tworzenia prawa
przez pryzmat tresciowy i to nie tylko w zakresie zgodnosci z aksjologia
prawa w postaci podstawowych praw naturalnych, ktore suweren polityczny
spozytywizowal. Wymagamy od aktu tworzenia prawa jego wlasciwego
uzasadnienia, ale takze stusznosci i sprawiedliwosci. Kontrolujemy wiec
suwerena politycznego na poziomie nie tylko zasad prawa, ale takze norm.
Innymi stowy wymagamy wysokiego standardu moralnego takiego prawa,
ktore — wspodtczesnie — takowe jest, jesli pordwnamy je z treScig prawa jeszcze
z przetomu ubieglego wieku lub nawet sprzed okresu formuty Radbrucha.

Jest wiec zasadne odniesienie tych aspektéw wzgledem wykonywania
prawa przez administracje publiczng. Bowiem wskazywana funkcja kon-
troli dziatania administracji z prawem (a zatem legalnos¢) jako podstawowa
wydaje sie by¢ dzisiaj niewystarczajaca®. Pochodzi jeszcze z innej epoki,
gdy panstwa nie byty tak skorelowane ze soba, gdy nie znajdowaty sie one
w sferze procesu globalizagji.

Trudno oczekiwa¢, by pomimo wdrozenia zasady demokratycznego
panistwa prawnego istota relacji miedzy organami stosowania prawa,
w szczegolnosci typu administracyjnego, a wladza polityczng ulegta zmianie
od panistwa autorytarnego do panistwa z demokratyczna struktura organow
wladzy. W piSmiennictwie minionego ustroju zauwazano i postulowano,
ze , pracownicy administracji nie sa jedynie slepymi wykonawcami pole-
cen stuzbowych, a swiadomymi wspétrealizatorami okreslonych zadan
administracji”®. Czy pogladu takiego nie mogliby wyrazi¢ takze wspot-
czes$ni politycy? Przeciez wladza administracyjna jest przedtuzeniem po-
lityki panistwa, a jej kierunki wyznacza egzekutywa polityczna. Nic wiec
dziwnego, ze ta wptywa na dzialanie administracji, procesu wykonywania

59 D.C.M. Yardley, Principles of Administrative Law, London 1986, s. 15.

60 Cyt. M. Jetowicki, Normatywne i pozanormatywne aspekty odpowiedzialno$ci pracownika administracji
panstwowej, Paristwo i Prawo, nr 6/1976, s. 64.
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i stosowania prawa w sposob jawny (np. droga legislacyjng) badz ukryty
(dyskrecjonalny).

Co sie zmienia wzgledem zalozern modelowych od stwierdzenia, ze
,pracownicy administracji panistwowej sa wykonawcami organizatorskiej
funkdji panistwa sogjalistycznego”®!? To znaczy, powinno sie zmienié, ale
mozna zastanawiac si¢ wlasnie nad relacja miedzy wtadza stricte polityczna
a administracyjna w zakresie przestrzegania samodzielnosci administracji
i minimalizowania pejoratywnie postrzeganej dyskrecjonalnosci. Chodzi
o sytuacje, gdy administracja w sposob ukryty, nie transparentny —jak w przy-
padku uznania administracyjnego, zawsze posiadajacego jakies norma-
tywne umocowanie — realizuje cele polityczne. Owszem, podlegaja one
zawsze ocenom. Jednym beda one odpowiada¢, innym nie. W ten za$ spo-
sOb i ze wzgledu na hierarchiczne podporzadkowanie podmiotéw bedace
immanentna cechg administracyjnego typu stosowania prawa, wtadza ad-
ministracyjna jest zawsze w silniejszy sposob uwiktana w aspekty polityczne,
niz organy w typie sadowym, ktdre co do zasady sa apolityczne, a realizuja
co najwyzej niektore elementy z zakresu polityki prawa®2.

Kiedy jednak dyskrecjonalnos$¢ jest niewlasciwa, w tym sensie, ze jest
nietransparentna i przeczy zasadom proporcjonalnosci, sprawiedliwosci,
réwnosci, czy — w konsekwencji — legalnosci? Gdy podjeta decyzja dba nie-
koniecznie o interes stron postepowania, ale przede wszystkim o interesy
panstwa. Panstwo to biezacy suweren polityczny. To interes strony jest naj-
czesciej interesem spotecznym w panstwie demokratycznym, podczas gdy
w panstwie autorytarnym interes jednostki liczy si¢ mniej niz ogétu®.

61 Ibidem.

62 W warunkach panstwa demokratycznego administracja nie posiada juz roli jedynie kierowniczej lub
zwigzanej ze sprawowaniem zarzadu mieniem paristwowym. W postindustrialnym spotfeczeristwie
opartym na wiedzy szczegdlnej roli nabiera przede wszystkim stuzebna wobec podmiotéw prawa rola
administracji i administrowania. Chodzi tu gtéwnie o wskazanie roli prawidtowej realizacji ustug publicz-
nych. Jest wyrazem gtebokiego zaniepokojenia sytuacja, w ktérej to administracja paristwowa podchodzi
do wykonywanych przez siebie obowiazkéw na zasadzie jedynie szacunku ekonomicznego. Charakteryzuje
to albo panstwa stabo rozwiniete, albo gteboko oligarchiczne, pauperyzujace stosunki spoteczne.
To wiasnie rola panstwa i pafstwowej administracji jest zapewnienie réwnego dostepu np. do ustug
komunikagji (transportu) publicznego, bez wzgledu na to, czy w danej miejscowosci zamieszkuje 100 czy
100 tys. mieszkancow.

63 Gdy wiec organ administracji nie dazy do ugody w zakresie odszkodowania badz zadosc¢uczynienia lub
proponuje niepowazny w wysokosci jego wymiar, dba nie o interes jednostki, lecz interes paistwa,
a w realiach polityki budzetowej interes suwerena politycznego, bowiem wiecej srodkéw pozostaje do
rozdysponowania wskutek decyzji politycznej.
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Mozna rowniez zastanowic si¢ nad ciekawgq konfiguracja, gdy prawo-
dawca stosuje normatywny luz decyzyjny w sytuacji, w ktdrej moglby z niego
zrezygnowac. Innymi stowy, gdy generalna klauzula odsytajaca stosowana
jest specjalnie po to, by organ stosowania prawa dysponowat elastyczno$cia
w zakresie postepowania. Generalna klauzula odsytajaca tym rézni sie od
zwrotdéw niedookreslonych, ze jest to odestanie do kryteriow pozajurydycz-
nych w zakresie wyboru preferengji rezultatu procesu decyzyjnego®. Jest
to odestanie do pojec¢ ocenianych kazdorazowo na potrzeby rozstrzyganego
stanu faktycznego na podstawie kryteriow z innego niz jurydyczny porzadku
normatywnego — por. klauzule dobrej wiary, stusznosci, dobrego obyczaju,
dobra dziecka, roznicy wieku itp. Mozna zastanawiac sig, czy prawodawca
niejako stosuje normatywny luz decyzyjny, wiedzac, ze administracyjny
typ stosowania prawa zapewnia hierarchiczne podporzadkowanie pod-
miotéw podejmujacych decyzje. Suweren polityczny moze wiec sterowac
procesami stosowania prawa, co trudniej jest czyni¢ — nawet majac na wzgle-
dzie cechy administracyjnego typu stosowania prawa — w sytuacji nieuzy-
wania podstaw do normatywnego luzu decyzyjnego, lecz stosowania niejako
,zwyktych” norm, w ktorych w toku procesu legislacyjnego podjeto de-
cyzje co do zakodowywanej w tresci prawa pozytywnego reguly prawa.

Na kwesti¢ nadterminacji normy, tyle Ze w systemach autorytarnych
i nie nazywajac tego procesu tak jak H. Rabault, zdaje si¢ wskazywac takze
L. Leszczynski. Chodzi o to, ze w ustrojach niedemokratycznych uznanie
administracyjne funkcjonuje nawet wéwczas, gdy brak jest formalnej ku
temu podstawy. Na inny tez przypadek wskazuje autor, podajac, ze co bar-
dziej znamienne, tres¢ prawa pozytywnego jest tak skonstruowana, by
uznanie administracyjne funkcjonowato niejako nawet obok konkretnych
podstaw do wyprowadzenia normy prawa pozytywnego bez potrzeby
korzystania z odestania. Sq one jednak zawsze mozliwe do wprowadzenia
poprzez upolityczniong jedna ideologia rozumowania i praktyki interpre-
tacyjne funkcjonujgce w takim systemie prawa®.

W panstwie demokratycznym relacja egzekutywy politycznej do apa-
ratu administracyjnego poprzez swoiste wykorzystanie kanaléw dyskre-
cjonalnosci jest uzalezniona od rozwoju kultury politycznej, ale tez od
podjecia decyzji co do roli i funkcji administracji w panstwie. Jest przeciez

64 Por. L. Leszczynski, Stosowanie..., op. cit., s. 211 27.
65 Por. ibidem, s. 311—312.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.39 76



Dyskrecjonalno$¢ wtadzy administracyjnej — proba nowego ujecia

charakterystyczne dla panstw niedemokratycznych przeniknigcie systemu
prawa i porzadku prawnego jakas ideologia. Czy ja nazwiemy aspirujaca
do nauki (np. marksizm) okreslona filozofia, postawa swiatopogladowa lub
spoteczna, czy tez po prostu tzw. poprawnoscia komunikacyjng w zakresie
sposobu postugiwania sie okreslonymi nazwami na zasadzie uzuséw jezy-
kowych, potocznie okreslana mianem politycznej poprawnosci, jest tak
naprawde wszystko jedno.
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