Prof. zw. dr hab. Elzbieta Ura
Uniwersytet Rzeszowski

Luz decyzyjny w dziataniach
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Abstrakt

W opracowaniu zwrdcona zostata uwaga na luz decyzyjny wystgpujacy w przepisach prawa, w ra-
mach ktorego organom administracji ustawodawca pozostawia okreslong swobode dziatania. Luz ten
miesci si¢ w sferze uprawnien dyskrecjonalnych administracji publicznej. Ksztaltowat si¢ na drodze
ewolucyjnej wraz z ksztaltowaniem si¢ prawa administracyjnego. Wyeliminowany byt catkowicie
w okresie panstwa policyjnego. Pozostawiajac luz decyzyjny, ustawodawca przenosi na poziom sto-
sowania prawa interpretacj¢ zawartych w przepisach prawa zwrotéw niedookreslonych i klauzul ge-
neralnych. Celem pozostawienia luzu decyzyjnego organom administracji jest zapewnienie sprawno-
$ci ich dziatania, jednak organy te, dziatajac w ramach luzu decyzyjnego, nie moga przekroczy¢
granicy legalnosci dziatania i narusza¢ zasady proporcjonalnosci. Z dziatalno$cia administracji w ra-
mach luzu decyzyjnego $cisle zwigzana jest problematyka wtasciwego doboru kadr administracji
publicznej, albowiem nieumiej¢tno$¢ stosowania przepisow zawierajacych luz decyzyjny prowadzi¢
moze w konsekwencji do dowolnosci w dzialaniach administracji, czyli dzialan nielegalnych.

Stowa kluczowe
luz decyzyjny, administracja publiczna, legalno$¢ dziatania, uprawnienia dyskrecjonalne.

1. Luz decyzyjny, zwany tez luzem normatywnym, zaliczy¢ mozna, obok uznania
administracyjnego, do jednej z form wtadzy dyskrecjonalnej administracji. Na temat za-
kresu tej wtadzy niejednokrotnie wypowiadat si¢ w swych publikacjach Dostojny Jubilat,
zwracajac jednocze$nie uwage na pozycje jednostki wobec dyskrecjonalnych uprawnien
administracji. Podkreslat, ze przyznanie administracji sfery uprawnien dyskrecjonalnych
powoduje, Ze sposob, zakres i zasady korzystania z podstawowych praw obywatela zaleza
czesto od ustalen i decyzji organu administracyjnego. Wystepuje to wowczas, ,,gdy organ
administracji samodzielnie (by nie powiedzie¢ swobodnie) ustala stan faktyczny w spra-
wie indywidualnej obywatela, gdy samodzielnie interpretuje przepisy prawa, samodzielnie
ustala tre$¢ decyzji i gdy ta samodzielnos¢ wyraza si¢ w tzw. dyskrecjonalnosci, $cislej zas,
gdy wiladza polega na wykonywaniu dyskrecjonalnych kompetencji. Dyskrecjonalnos¢
jest sferg, w ktorej moze wystepowac zetkniecie interesu publicznego z konstytucyjnym
prawem czy wolnos$cig obywatela. Poniewaz sfera ta wtada organ a nie obywatel, moze
doj$¢ do naruszenia istoty prawa czy wolnosci obywatela. Moze tez wystapi¢ rozbiezno$¢

w interpretacji prawa dokonanej przez organ administracji i prezentowanej przez obywa-
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tela™. Dyskrecjonalne uprawnienia powoduja wiec, ze administracji publicznej ,,zwykle
jest pozostawione okreslenie organizacyjnych lub funkcjonalnych przestanek, w jakich be-
dzie przebiegata jej dziatalnos¢, drog i metod realizacji zadan, jakie zostaty na nig natozo-
ne, szczegdtowych celow, jakie bedzie starata si¢ osiagnaé w ramach ustawy i wiele innych
jeszcze okolicznosci dziatania™. 1 chociaz ,,dyskrecjonalne uprawnienia sg czyms trwale
towarzyszacym administracji publicznej zarowno w panstwie policyjnym, jak i w pan-
stwie prawa’, to — jak podkre$la Jubilat — ,,w panstwie prawa zakres i znaczenie dyskre-
cjonalnych uprawnien administracji publicznej to kwestia niezwykle subtelna, gdyz idzie
tu przede wszystkim o skutki wywotane tymi uprawnieniami w sferze konstytucyjnie
chronionych praw i wolnosci jednostki™. Podejmujac dziatania w ramach uprawnien dys-
krecjonalnych, organy administracji wkraczaja bowiem czgsto w sferg praw i wolnosci
obywatelskich. Dlatego tez zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy zawarte w Reko-
mendacji z 11 marca 1980 r. (R/80) w sprawie wykonywania dyskrecjonalnych kompeten-
cji wskazuja na zasady, ktore powinny by¢ przestrzegane przez organy administracji ko-
rzystajace z uprawnien dyskrecjonalnych. Wedlug tych zasad organy powinny w sferze
przyznanej im dyskrecjonalno$ci zachowywac bezstronnos¢ oraz dokona¢ wyboru roz-
strzygniecia najbardziej wlasciwego, realizujac cel wskazany w przepisach prawa. Zalece-
nia zapewniaja tez jednostce prawo kontroli decyzji uznaniowych przez sad. Na zakres
korzystania z uprawnien dyskrecjonalnych przez organy administracji zwracat tez niejed-
nokrotnie uwage NSA, stwierdzajagc m.in., ze nie jest dopuszczalna taka interpretacja ja-
kiegokolwiek przepisu prawa, ktora by naruszala zagwarantowane konstytucyjnie prawa
obywatelskie lub byta sprzeczna z ratyfikowanymi przez Polske aktami migdzynarodowy-
mi, a takze pozostawala w sprzecznosci z innymi przepisami obowigzujacych ustaw®.
Realizujac uprawnienia dyskrecjonalne, organy administracji publicznej dodatko-
wo pami¢ta¢ muszg, ze granice ich dziatan kazdorazowo wyznaczajg zasady praworzad-
nosci i proporcjonalnosci. Sg to rowniez podstawowe zasady prawa unijnego. Zgodnie
z zasadg proporcjonalnos$ci $rodki podejmowane przez kompetentne organy powinny
zapewnic realizacj¢ celu i nie powinny przekracza¢ granic tego, co jest niezbedne dla
jego osiagniecia. Zasada ta zaktada, ze jezeli istnieje wybor pomiedzy §rodkami, ktore
nadajg si¢ do osiggniecia danego celu, nalezy wybiera¢ srodki najmniej restrykcyjne,

niedogodnosci za$ wynikajace z ich zastosowania powinny pozostawac¢ w odpowiedniej

1 A. Blas, Europejskie standardy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej a problem praw czlo-
wieka i obywatela, Zeszyty Naukowe WSAIZ w Przemyslu. ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka.
Praktyka” 2005, nr 1, s. 14.

J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 11, Krakéw 2001, s. 83.

A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w:] E. Ura (red.),
Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, Rzeszoéw 2001, s. 23.

4 Ibidem, s. 23.

> Np. wyrok NSA z dnia 26 listopada 1991 1., Il SA 937/91, ONSA 1993, nr 1, poz. 10.
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relacji do urzeczywistnianego celu. Na stosowanie tej zasady w prawie polskim wskazy-
wat niejednokrotnie Trybunat Konstytucyjny, podkreslajac ze zasada proporcjonalnosci
jest elementem sktadowym zasady panstwa prawnego. Panstwo prawne opiera si¢ na
zatozeniu racjonalno$ci prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zatozenia
jest przestrzeganie proporcjonalnos$ci w procesie stanowienia prawas.

2. Problematyka luzu decyzyjnego w dzialaniach administracji publicznej jest nie-
rozerwalnie zwigzana z rozwojem prawa administracyjnego na przestrzeni lat oraz zmia-
nami zachodzacymi w ustroju panstwa i zakresie zadan administracji. Oznacza on zakres
swobody podejmowania decyzji w procesie stosowania prawa. W doktrynie wystepuje
podziat luzu decyzyjnego na:

— luzy jawne, ktore wystepuja w sytuacji, gdy prawodawca swiadomie pozostawia
podmiotom stosujagcym prawo pewng swobode¢ co do tresci decyzji, jakg maja
podjac; w przepisach prawnych wystepuja wowczas zwroty nieostre, zwane tez
niedookre$lonymi, klauzule generalne czy tez wskazane sg nieprzekraczalne
granice swobody rozstrzygnigcia;

— luzy utajone (ukryte), ktore powstaja, w sytuacjach, gdy: teksty prawne sg pisane
w jezykach etnicznych, co nie pozwala na formutowanie wypowiedzi jedno-
znacznych; reguty wykladni nie sa jednoznaczne, a nawet bywaja sporne; w pro-
cesie ustalania faktow pozostaje pewien zakres swobody co do przyjecia danych
faktow za udowodnione; proces stosowania prawa opiera si¢ nie tylko na prze-
stankach intelektualnych, ale takze ocennych’.

Analizujac przypadki wystepowania luzow decyzyjnych, J. Letowski wskazywat
na trzy sytuacje zachowania si¢ organéw administracji: 1) przepis prawa moze nakazy-
wac organowi administracji pewne zachowanie w konkretnej sprawie, czyli z gory okre-
$la¢ tres¢ tego zachowania, co okres$lat jako zasadg¢ zgodnoSci; 2) organ administracji
musi w pewnej sferze dziata¢ z zachowaniem pewnych rygoréw, np. w okreslonej for-
mie dzialania, jednakze przepis prawa nie determinuje samej tresci tego dziatania, np.
tresci decyzji administracyjnej, co oznacza ze przepis prawa ustanawia tu pewng sferg
dyskrecjonalnych uprawnien dla administracji (zasada delegacji); 3) organ administracji
jest upowazniony w warunkach okreslonych przez przepis do wydania pewnych aktow
prawnych, ktére musza odpowiada¢ pewnym warunkom co do formy i zawartosci, ale
ich tres¢ nie jest w catosci i z gory okreslona®.

Przyjmujac powyzszy podzial, nalezy zauwazy¢, ze w poczatkowym okresie roz-

woju prawa administracyjnego administracji przekazywane byly uprawnienia wedlug

¢ Z uzasadnienia do orzeczenia TK z 31 stycznia 1995 r., K 9/95, OTK ZU 1996, nr 1, poz. 2.

7 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2004,
s. 46-47.

8 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 25.
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zasady delegacji. Pozostawiono jej szeroka sfer¢ wladzy dyskrecjonalnej, wywodzacej
si¢ z prawa, ale przez prawo nieograniczonej. Mozna tu mowi¢ nawet o dziataniu we-
dlug swobodnego uznania. Jako klasyczny przyktad podawany jest Landrecht pruski
z 1794 roku, w ktérym zatroskany o dobro swoich poddanych monarcha o$wiecony
szczegotowo regulowal najbardziej intymne zachowanie rodzinne swoich poddanych.
Gtosit wiec np. nakaz karmienia dzieci piersig matczyng’. Dziatalno$¢ organdéw admini-
stracji w panstwie policyjnym oparta byta o instrukcje panujacego. Zgodnie z gltoszong
ideologia celem panstwa byla szcze§liwos¢ ogdlna, ,,szczesliwym miat by¢ kazdy oby-
watel z osobna, a suma szczgscia wszystkich dawata szczesliwos$¢ ogolna. Obywatel
panstwa policyjnego miat stac si¢ szczg¢sliwym na rozkaz. O jego szczgsciu decydowata
wola i zapatrywanie monarchy na szczgscie™'°.

Norme prawng w panstwie policyjnym stanowilo oswiadczenie panujacego, niezwy-
kle zmienne w swej tresci. Normy te zawieraty tylko obowiazki dla jednostki, nie dajac im
praw. Wydawane akty prawne szczegdtowo reglamentowaty stosunki publiczne i spotecz-
ne poddanych, tgcznie ze sferg ich zycia prywatnego®. Administracja, traktowana jako
domena monarchy, uj¢ta byta w rygory niedostepnego dla poddanego prawa wewnetrzne-
go i przez to nieswiadomego jego sytuacji prawnej. Nie istniaty tez zadne prawa pozwala-
jace domagac si¢ informacji o dziataniach administracji, a wszelkie proby kojarzone byty
z anarchig i niepostuszenstwem wobec panujacego'?. Caty aparat administracyjny zalezny
byt wylacznie od panujacego. Obowiazywata zasada bezwzglednego postuszenstwa.

Przetom w prawie administracyjnym i funkcjonowaniu administracji nastapit w wyni-
ku wielkiej rewolucji francuskiej. Zwigzanie administracji publicznej prawem stato si¢

° Celem ich bylo stworzenie uniwersalnego zbioru catego prawa materialnego obowigzujacego w Pru-
sach 1 uporzadkowanie w ten sposdb catego prawa pruskiego. Landrecht obejmowat zatem prawo
cywilne, prawo karne, prawo panstwowe, prawo administracyjne, a takze lenne i koscielne. W efekcie
liczyt 19 187 artykulow (w tym ok. 15 tys. paragrafow obejmujacych prawo prywatne. Objetos¢ Lan-
drechtu wynikata tak z przyjetej metody kazuistycznego uregulowania wszelkich mozliwych rozwig-
zan, co miato zapobiec uczonym sporom oraz watpliwosciom orzecznictwa sadowego, a takze skton-
nos$ci monarchii absolutnej do $cistej reglamentacji zycia swych obywateli. Landrecht pruski
sankcjonowat patriarchalny model relacji spotecznych, czyli oficjalnie podporzadkowywat kobiety
mezezyznom. Kobieta, ktora wechodzita w zwigzek matzenski, przechodzita z wtadzy ojca pod wladzg
meza. Odzwierciedleniem tej zmiany byta obligatoryjna zmiana nazwiska kobiety na nazwisko meza.
Mezowi przyznano prawo do podejmowania decyzji w imieniu swoim i zony, przy czym poczyniono
zalozenie, ze interesy malzonkow nie bywaja rozbiezne: ,,Maz jest gtowa towarzystwa matzenskiego,
i glos jego stanowczym w interesach wspolnych”. Majatek po $lubie stawat si¢ wspdlny, jednak tylko
mezczyzna miat prawo do zarzgdzania nim. Mgzczyzna byt zobowigzany do ,,stosownego” utrzymy-
wania zony. Podobnie maz mogt reprezentowaé w sadzie zong, ktora jako kobieta nie miata prawa
reprezentowac samej siecbie w sadzie. Kobieta byta pozbawiona wladzy nad dzie¢mi na rzecz ich ojca
(https://pl.wikipedia.org/wiki/Landrecht pruski).

W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspotczesnym, Wilno 1939, s. 13.

U W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 19.

J. Korczak, Jawnos¢ jako nowa jakos¢ dziatan administracji publicznej, [w:] J. Lukasiewicz (red.),
Jakos¢ administracji publicznej, Rzeszow 2004, s. 201.
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w okresie ksztattowania formalnego panstwa prawa jednym z gltéwnych jego filarow jako
porewolucyjnej reakcji na nicograniczong wiadz¢ monarchy®®. Prawo stato si¢ od tego czasu
podstawowa zasadg charakteryzujaca panstwo prawne. Normy prawa nabiera¢ zaczely cha-
rakteru dwustronnie obowigzujacego, obowigzywatly juz nie tylko obywateli (ktorymi stali
sie poddani), ale i organy administracji. To oznaczato, ze administracja nie mogta juz inge-
rowaé w prawa obywateli w sposdb dowolny, w dowolnych formach i w dowolnych przy-
padkach. Ingerencj¢ organdw administracji ograniczono przez wskazanie sfer i form im
zabronionych. Podstawowa funkcja, jaka spelniata wowczas administracja, byta funkcja
reglamentacyjnal realizowana w postaci aktow administracyjnych jednostronnie naktada-
jacych na obywateli pewne obowigzki lub pozbawiajacych ich uprawnien.

Powyzsze przeobrazenia stanowity poczatek tworzenia panstwa prawnego, w kto-
rym podkreslano niezbedno$¢ przestrzegania przez wszystkie organy panstwa przepi-
sOW prawa pozytywnego, jednak nie wnikajac w tres¢ tych przepisow. Rozumienie pra-
worzadnosci jako przestrzeganie przez wszystkie organy panstwa przepisow prawa
pozytywnego, bez wzgledu na ich tre$¢, spowodowato wyksztatcenie si¢ modelu urzed-
nika, ktorego warto$¢ oceniano z punktu widzenia sprawnos$ci wykonywania ustaw po-
przez wydawanie w trybie i formie okreslonych proceduralnie, zdeterminowanych
szczegdtowymi i kategorycznymi przepisami, decyzji administracyjnych®®. Do 2. poto-
wy XIX wieku wszystkie w zasadzie sprawy administracyjne zatatwiat biurokratyczny
aparat urzedniczy. Ministrowie podejmowali decyzje nawet w btahych sprawach, co po-
wodowato powazne op6znienie w wydawaniu decyzji oraz cz¢ste niedostosowanie de-
cyzji do warunkow lokalnych, ktérych urzednicy na stopniu centralnym nie mogli nale-
zycie poznac's. Wypracowany zostal weberowski model instytucji opartej na hierarchii
organizacyjnej, $cistym podziale pracy, podporzadkowaniu zachowan pracownikoéw
bezosobowym przepisom, Scistej specjalizacji pracownikow!’. Cechg tego modelu byto
stworzenie hierarchicznego aparatu o doktadnie wyznaczonych w sensie prawnym kom-
petencjach, bezosobowy porzadek prawny, oparcie funkcjonowania administracji na $ci-
stych procedurach prawnych oraz dazenie do podporzadkowania wszelkich zachowan
jednostki normom prawnym. Zasada zgodnosci w pelni determinowala dziatania admi-
nistracji. Gtownym warunkiem skutecznych dziatan administracji byto $ciste wypeia-
nie przez urzgdnikéw postawionych przed nimi zadan wedtug $cisle, czyli szczegotowo

i rygorystycznie, okreslonych regut dziatania zawartych w normach prawnych. Model

18 G.L. Seidler [et al.], Wstep do nauki o panstwie i prawie, Lublin 1993, s. 91-92.

14 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 116.

1% M. Zdyb, Zarys historii mysli organizatorskiej, Lublin 1987, s. 242.

¢ H. Izdebski, op. cit., s. 116.

17" A. Btas$, Biurokracja a demokratyczne panstwo prawa, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Biurokracja (Bure-
aucracy), Rzeszow 2006, s. 87.
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ten, okreslany biurokracja, byl wowczas synonimem idealnej administracji i wychodzit
naprzeciw potrzebom formalnego panstwa prawa, jego zawezonym, w stosunku do dzi-
siejszych, funkcji realizowanych w stabilnym otoczeniu'®. Biurokracja wedtug M. We-
bera miata by¢ obiektywng wartoscig w dziataniu administracji, a w rzeczywistosci wy-
ksztalcita formalizm w jej dziataniu, ktory w efekcie stat si¢ wada administracji i ktory
uniemozliwial naruszanie podstawowych warto$ci spotecznych w imi¢ prawa.

Od konca XIX wieku rozpoczat si¢ staty wzrost zadan administracji w wielu dzie-
dzinach zycia spolecznego i gospodarczego. Dzialania administracji zaczety wykraczac
poza sfer¢ reglamentacyjng i obejmowaty tez sfer¢ organizatorska, planujaca, Swiadczg-
ca, gospodarcza. Zadania w tych sferach nie mogly juz by¢ realizowane tylko poprzez
decyzje administracyjne. Jednoczes$nie administracja zacze¢la dziata¢ w szybko zmienia-
jacych si¢ warunkach, czyli w otoczeniu dynamicznym, co byto wynikiem zachodza-
cych przeksztatcen spoteczno-gospodarczo-politycznych!. W tej sytuacji zaczgto dazy¢
do zapewnienia sprawnego i skutecznego jej dziatania, gdyz formalistyczne zwigzanie
administracji prawem obnizato efektywnos¢ tego dziatania. Nastepowalo wige odejscie
od zasady zgodnosci (nadmiernego formalizowania przepisow) w kierunku zapewnienia
sprawnosci i legalno$ci dziatania?®. Wymuszato to rozpoczecie procesu zmian w przepi-
sach prawa administracyjnego, gdyz przepisy, ktore w tak zmiennych warunkach oto-
czenia nakazywalyby okreslenie formy, tresci i sposobu dziatania administracji, naru-
szatyby jej organizacyjng elastycznos¢ i legalizowatyby niesprawno$¢. Jak wskazywat
J. Lukasiewicz, zej$cie ponizej okreslonego optimum formalizacji stwarza warunki na-
ruszania prawa, cho¢ zwigksza elastyczno$¢ dziatania administracji. Powyzej optimum
formalizacji powstajg za$ warunki obnizenia skuteczno$ci®’.

W powyzszej sytuacji wzgledy sprawnosciowe przemawialy za tym, by z procesu
formalizacji wylaczy¢ sposoby dziatania administracji, pozostawiajac jej ,,luz”” w dobo-
rze $rodkow dziatania. Nie oznaczato to jednak, by $rodki te byly ,,prawnie oboj¢tne”?.
Byty one prawem regulowane bez potrzeby formalizowania kryteridw ich doboru, cze-
stotliwo$ci uzycia oraz miejsca i czasu®.

Jak z powyzszego wida¢, okreslone sposoby regulowania prawem zachowan admi-

nistracji wigzg si¢ Scisle z ewolucjg funkcji administracji i modelami administracji, co

Szerzej J. Supernat, Zarzqdzanie, Wroctaw 2005, s. 583 in.

E. Ura, Dziatalnos¢ administracji w warunkach luzu decyzyjnego a gwarancje prawne ochrony praw
i wolnosci obywatelskich, [w:] H. Zigba-Zatucka (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w procesie
transformacji ustrojowej, Rzeszow 1997, s. 73.

J. Lukasiewicz, E. Ura, Konstrukcja luzu normatywnego w kontekscie warunkow stosowania prawa przez
administracje publiczng, Zeszyty Naukowe UMCS ,,Annales”, sectio G Ius 1996, vol. XLIIL s. 330.

J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatan administracji panstwowej, Lublin
1990, s. 141.

J. Wroblewski, Tworzenie prawa a wyktadnia prawa, ,,Pafnistwo i Prawo” 1978, nr 6, s. 10.

J. Lukasiewicz, E. Ura, op. cit., s. 330 in.
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wynikato z przeobrazen ustrojowych. Monarchia absolutna zwigzana byta z silng centra-
lizacja i umacnianiem witadzy panujacego. Panstwo policyjne prowadzito do wszech-
wladzy panujacego i jego administracji. Obowigzujaca teoria ius politiae byta podstawa
ingerencji w zycie poddanych w imi¢ ich dobra lub interesu publicznego, co powodowa-
o rowniez mozno$¢ wkraczania w sfere ich praw i obowigzkow?. W kolejnym etapie
ewolucji stworzono panstwo prawne z obowigzujacym weberowskim modelem funkcjo-
nowania administracji, co w konsekwencji — wobec zmieniajgcego si¢ otoczenia funk-
cjonowania administracji — spowodowalo utrwalenie si¢ formalizmu. Biurokracja w isto-
cie stata si¢ wyznacznikiem hamujacym nowe wyzwania stojace przed administracja
w odmiennych warunkach spotecznych i gospodarczych. Wprowadzanie luzu decyzyj-
nego w przepisach prawa mialo zatem sprzyja¢ sprawnemu dzialaniu administracji
w zmiennych warunkach spoleczno-gospodarczych i przy szerokim zakresie jej zadan.
W ten sposob stworzono mozliwos¢ elastycznego dostosowania przepisu do potrzeb roz-
strzygania konkretnych przypadkow?.

3. W dynamicznym, zmieniajagcym si¢ otoczeniu przepisy powinny by¢ na tyle
ogoblne, by stwarzaty okreslone mozliwosci wyboru sposobu ich realizacji przez adresa-
tow, do ktorych sa kierowane. Zbyt szczegotowe przepisy szybko traca swa aktualnosc,
stajg si¢ konserwatywne wobec stale rozwijajacego si¢ zycia spolecznego. Luz decyzyj-
ny stat si¢ wigc niejako koniecznoscia sprawnego funkcjonowania administracji. Jesli
prawodawca nie zamierza pozostawic luzu decyzyjnego, to celem jego staje si¢ dazenie
do jednakowego stosowania prawa. Tworzac za$ luz normatywny (decyzyjny), racjona-
lizuje proces stosowania prawa, przesuwajac rozpoznanie uwarunkowan stosowania
prawa ze sfery legislacji do sfery wykonania®.

Wedtlug M. Krdl luz decyzyjny jest zakresem swobody w danej sytuacji decyzyjnej
i polega na prawnej mozliwosci wyboru przez decydenta jednego wariantu dziatania
sposrod okreslonego zbioru dziatan wyznaczonego przez dang norme prawng”’. R. Pisz-
ko wskazuje, ze w wigkszym stopniu wystgpi on w przypadku klauzul generalnych funk-
cjonalnych®. D. Dabek zwraca uwage, ze: ,,W samym pojeciu «dyskrecjonalno§éy
mieszcza si¢ wszystkie sposoby przyznania przez prawo organowi stosujgcemu prawo
elastycznos$ci, pozostawienia mu w pewnym zakresie luzu decyzyjnego”. Luz ten wy-

maga wyktadni prawa przez organ stosujgcy prawo, wyznacza relacje miedzy podmiota-

2 Szerzej Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa—Poznan 2002, s. 28—29.

J. Lukasiewicz, E. Ura, op. cit., s. 330 i n.

E. Ura, Dziatalnos¢ administracji..., s. 74.

M. Krdl, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1979, nr 6, s. 62—72.

R. Piszko, Odestania, klauzule generalne, luzy decyzyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2001, nr 1-2, s. 231.

D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 59.
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mi stosujgcymi prawo a tworzacymi przepisy prawne®. ,,Tam, gdzie prawodawca $wia-
domie przyznaje normatywny luz, $wiadomie godzi sie¢, ze decyzja zostanie przesunigta
z podstawy prawa pozytywnego na okreslone kryteria, co do zasady pozaprawne, gtow-
nie aksjologiczne, ktorych stosowanie rowniez jednak zawsze okreslone jest przez pra-
wo pozytywne na podstawie zasad lub dyrektyw”®!. Z wtadza dyskrecjonalng wigze si¢
pozostawienie przez prawo mozliwosci wyboru dziatania i jego form®, dlatego pozosta-
wiajac luz decyzyjny (bedacy elementem dyskrecjonalnosci), prawodawca zobowigzuje
organ stosujacy prawo do dokonania interpretacji przepisu i na tej podstawie formuto-
wania wnioskow.

L. Leszczynski dzieli zrodta luzu decyzyjnego na takie, ktdre istniejg niezaleznie
od prawodawcy, i takie, ktore wynikaja ze $wiadomych konstrukcji prawodawczych®.
Do pierwszej kategorii zalicza luz decyzyjny wyrazajacy si¢ w rozcigganiu zakresu za-
stosowania normy prawnej na sytuacje, ktérych prawodawca nie przewidziat lub nie
mogt przewidzie¢, oraz w korzystaniu z wartosci (ocen spotecznych, ktore ustalone
moga by¢ gtownie na ptaszczyznie refleksji intuicyjnej lub ocen srodowiskowych, a tak-
ze artykutowania wiasnych preferencji). Zrodtem tego luzu jest tez whasciwosé jezyka
prawnego, prowadzacego do luzu semantycznego. Jako przyktad podaje stanowisko
NSA zawarte w uzasadnieniu do uchwaly w sktadzie 7 sedziow z 10 kwietnia 2006 r.,
stwierdzajace, ze: ,,W sytuacji gdy nowa ustawa nie reguluje kwestii [...] «luke» t¢ po-
winny wypeti¢ w drodze wyktadni organy stosujace prawo™.

W drugiej grupie znajduja si¢ przepisy zawierajace tzw. zwroty nieostre, zwane tez
niedookre$lonymi, lub klauzule generalne. Pojgcia nieostre zdaniem M. Wyrzykowskie-
go stanowia ,.takg konstrukcje zwrotu zawarta w wypowiedzi normatywnej, w ktorej
hipoteza czy tez dyspozycja sg niedookreslone, tzn. gdy pewne elementy sytuacji fak-
tycznej lub pewne elementy dyspozycji nie sg bezposrednio i wyczerpujaco ustalone,
lecz pozostawione ocenie stosujacego prawo. Pojecie nieostre jest najczgsciej norma-
tywnym elementem abstrakcyjnie okreslonej hipotezy, z ktorg ustawodawca taczy okre-
$lone dyspozycje”®. Zwroty nieostre, jak podkresla D. Dabek, nie mogg by¢ interpreto-
wane w sposob abstrakcyjny, lecz przy uwzglednieniu okoliczno$ci faktycznych

konkretnej sprawy i kontekstu normatywnego, w ktérym to pojecie funkcjonuje (odwo-

30 Ibidem, s. 323.

8 A. Kotowski, Dyskrecjonalnosé¢ wladzy administracyjnej — proba nowego ujecia, ,,Krytyka Prawa.
Niezalezne studia nad prawem”, Warszawa 2014, t. 6, s. 69-70.

Z. Duniewska, Z problematyki uznaniowego umorzenia zalegtosci podatkowej (w swietle orzecznic-
twa Naczelnego Sqdu Administracyjnego), [w:] S. Pikulski (red.), lus et lex. Ksigga jubileuszowa
Profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004, s. 119.

L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania.. ., s. 41-46.

% T OPS 1/06, ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 71.

% M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.
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luja si¢ do sfery jezykowej). Przy ustalaniu tego kontekstu niezbedne jest stworzenie
hierarchii aktualnych priorytetow spotecznych i gospodarczych’®. Autorka dalej wywo-
dzi, ze ,,prawodawca kazdorazowo staje zatem przed dylematem wyboru migdzy tak
$cistym okresleniem przedmiotu regulacji, jak to tylko mozliwe, albo przekazaniem do-
ktadnego dookreslenia tresci przepisu podmiotom stosujacym prawo. Wybor drugiego
z mozliwych rozwigzan jest nastawiony na podziat pracy migdzy prawodawcg a organa-
mi stosujagcymi prawo. Prawodawca deleguje tym organom cze$¢ kompetencji, bo nie
widzi ani koniecznosci, ani mozliwosci szczegdtowej regulacji wszystkich przypadkow,
gdyz mozna to zrobi¢ lepiej, rozstrzygajac konkretne przypadki. [...] odwoluje sie wiec
do poje¢ niedookreslonych badz to w sytuacji, gdy nie jest mozliwe doprecyzowanie
znaczenia danego zwrotu w samym tekscie prawnym, badz tez gdy nie widzi takiej po-
trzeby, zywiac przekonanie, ze same reguty semantyki doprowadza do takiego samego
rozstrzygniecia tzw. podobnego przypadku™?’.

Klauzule generalne zblizone sa do poje¢ prawnych niedookreslonych. Wyro6zniaja
si¢ sposrod zwrotdw niedookreslonych tym, ze odsylajg do systemu ocen czy norm
o charakterze pozaprawnym, a ustalenie ich tresci nastepuje dopiero na etapie stosowa-
nia prawa, odwotujac si¢ do zwyczajow, ocen systemowych, jednostkowych ocen sza-
cunkowych?*. Pozostawienie klauzul generalnych jest celowe, zwigzane z polityka pra-
wodawcza, np. zaspokajanie niezbgdnych potrzeb*, moralne i materialne dobro Narodu®,

interes spoteczny, interes Skarbu Panstwa*, bezpieczenstwo publiczne*’, wazne powo-

3¢ D. Dabek, op. cit., s. 358.

37 Ibidem.

38 L. Leszczynski, Klauzule generalne w stosowaniu prawa, Lublin 1986, passim.

Art. 3 ust. lustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2015 r., poz. 163 z p6zn. zm.)
stanowi: ,,Pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka”.
Preambula do ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (Dz. U. z 2016 r., poz. 487) stanowi: ,,Uznajac zycie obywateli w trzezwosci za niezbedny
warunek moralnego i materialnego dobra Narodu, stanowi si¢, co nast¢puje”.

Np. w art. 37 ust. 1 ustawy z 13 kwietnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o lasach (Dz. U. z 2016 r., poz. 586)
okreslono, ze: ,,Kierownik jednostki organizacyjnej Lasow Panstwowych [...] za zgoda Dyrektora Ge-
neralnego, moze nabywac stanowigce whasno$¢ osob fizycznych, osob prawnych lub jednostek organi-
zacyjnych nieposiadajacych osobowos$ci prawnej, ktorym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, lasy,
grunty przeznaczone do zalesienia lub inne grunty lub nieruchomosci, jezeli jest to uzasadnione potrze-
bami gospodarki lesnej i nie narusza interesu Skarbu Panstwa”. Klauzule ,,interes panstwa”, ,,interes
spoteczny” czy ,,stuszny interes obywateli” zawiera tez ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 23), np. w art. 7, 108.

Np. art. 8 ust. 1 ustawy z 18 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacja
wizyty Jego Swigtobliwosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Swiatowych Dni
Mtodziezy — Krakow 2016 (Dz. U. z 2016 r., poz. 393) wskazuje: ,,W celu realizacji zadan [...] Policja,
na wniosek [...] moze dokonywac sprawdzenia osoby zarejestrowanej jako wolontariusz wspotpracuja-
cy przy ich organizacji w zakresie mozliwosci stwarzania przez t¢ osobe zagrozenia dla bezpieczenstwa
i porzadku publicznego podczas Swiatowych Dni Mtodziezy”; art. 31 ustawy z 2 kwietnia 2009 1. 0 oby-
watelstwie polskim (Dz. U. z 2012 1., poz. 161 z pdzn. zm.) okresla, ze: ,,Cudzoziemcowi odmawia si¢
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dy®. L. Leszczynski okresla klauzule generalne jako bedace zwrotami odsytajacymi do
norm, regul i zasad majacych uzasadnienie aksjologiczne albo do abstrakcyjnych zja-
wisk, stanow, rzeczy, wartosci, ktore sg efektem uksztattowanych ocen (dobro, cel, inte-
res)*. Z. Zdyb uznaje, ze szczegblne znaczenie majg klauzule generalne, ktore moga
mie¢ istotny wplyw zwtaszcza na ograniczenie tresci interesu indywidualnego (np. inte-
res spoteczny, spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa, dobro ogdtu)®. Klauzula
generalna nie zwalnia jednak z koniecznosci realizowania zasady prawdy obiektywne;.
Zawarte w przepisach klauzule generalne nie moga by¢ zrdédtem potencjalnym narusze-
nia prawnych interesow jednostki*.

Do uzywania w przepisach prawa poje¢ nieostrych i klauzul generalnych odsyta
wprost § 155 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie za-
sad techniki prawodawczej*’, wskazujac, ze ,,jezeli zachodzi potrzeba zapewnienia ela-
stycznosci tekstu aktu normatywnego, mozna postuzy¢ si¢ okresleniami nieostrymi, klau-
zulami generalnymi albo wyznaczy¢ nieprzekraczalne dolne lub gorne granice swobody
rozstrzygniecia”. Na zastosowanie przez ustawodawce tego typu zabiegu mozna podaé
przyktad jednej z ostatnich ustaw uchwalonych przez Sejm obecnej kadencji, tj. ustawy
z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw*. Ustawa ta wprowadza, w okresie 5 lat
od dnia wejscia jej w zycie, wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci albo ich czgsci wcho-
dzacych w sktad Zasobu z wyjatkami dotyczacymi nieruchomosci wskazanych w art. 2
ust. 1, a dodatkowo w ust. 2 stanowi, ze minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi, na wnio-
sek Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych, moze wyrazi¢ zgode na sprzedaz nierucho-
mosci lub ich czesci innych niz wymienione w ust. 1, jezeli jest to uzasadnione wzgledami
spoleczno-gospodarczymi. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze poza szerokim luzem decy-
zyjnym pozostawionym de facto dwom organom: Prezesowi Agencji na etapie zwracania
si¢ z wnioskiem do ministra o zgode i ministrowi wyrazajacemu zgode (bez okreslenia

formy tej zgody), zwigzanym z interpretacja klauzuli ,,wzgledy spoteczno-gospodar-

uznania za obywatela polskiego, w przypadku gdy: [...] nabycie przez niego obywatelstwa polskiego

stanowi zagrozenie dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzad-

ku publicznego”.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie imienia i nazwiska (Dz. U.

7 2016 1., poz. 10), zmiany imienia lub nazwiska mozna dokona¢ wytacznie z waznych powodow.

L. Leszczynski, Klauzule generalne...,s. 15 in.

M. Zdyb, Interes jednostki w sferze luzow normatywnych (pojecia nieostre), Zeszyty Naukowe UMCS

,,Annales” sectio G Ius 1991, vol. XXXVIII, s. 347.

4 Ibidem, s. 348.

47 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zmienione rozporzadzeniem PRM z dnia 5 listopada 2015 r.
(Dz. U.z 2015, poz. 1812).

® Dz.U.z2016 ., poz. 585.
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cze”, robwniez w ust. 1 pozostawiono luz decyzyjny dla Prezesa Agencji, gdyz zawarto tu
zwrot niedookreslony ,,niezb¢dne grunty”®.

Podobnego, do wczesniej przedstawionego, podziatu luzu decyzyjnego (norma-
tywnego) dokonat A. Wroblewski. Autor wskazuje, ze nie wszystkie sytuacje luzu sa
dzialaniami prawodawcy. Po pierwsze — moze wystgpi¢ sytuacja wadliwosci jezykowe;j,
wymuszajaca wyktadnie bedaca konsekwencja bledow jezykowych, np. w wyniku uzy-
wania wieloznacznych sformutowan, wadliwej konstrukcji przepisow o charakterze zto-
zonym. Po drugie — wystepuja sytuacje ,,niedostosowania dynamicznego”, w ktorych
wyktadnia prawna nie jest zamierzona przez prawodawce, lecz wynika z narastajagcego
niedostosowania przepisow prawnych do zmieniajacych si¢ warunkéw spoteczno-go-
spodarczych. Wystepuje to wowczas, gdy przepisy prawne wzglednie dobre, dostosowa-
ne do okre§lonego przedzialu czasu, przestajg by¢ funkcjonalne w sytuacji dos¢ znacz-
nych przemian spoleczno-gospodarczych. Prawodawca $wiadomie reaguje luzem
zamierzonym badz dostosowanie przepisoOw do zmieniajacego si¢ otoczenia pozostawia
wyktadni. Po trzecie — moze wystgpi¢ sytuacja zamierzonego luzu, jesli prawodawca
celowo pozostawia luz normatywny organom stosujacym prawo przez uzycie zwrotow
oceniajacych, ktore w danym kontekscie pozwalajg na rézne ich rozumienie™.

Zatem w kazdym przypadku rolg klauzul generalnych i zwrotow niedookreslonych
jest, jak podkresla 1. Bernatek-Zaguta, stwarzanie swobody decyzyjnej dla podmiotu
stosujacego prawo, sa one narzedziem umozliwiajgcym indywidualizacje rozstrzygnigc
na podstawie przepisow prawnych, majacych z natury rzeczy formule ogolng. Autorka
uwaza nawet, ze zamierzonym skutkiem stosowania klauzul generalnych w demokra-
tycznym panstwie prawa powinno by¢ tagodzenie rygoryzmu prawa®. Mozna zatem
powiedzied, ze klauzule generalne i zwroty niedookres$lone sg wyznacznikiem luzu de-
cyzyjnego (normatywnego), a granicg przy ich interpretacji jest zawsze legalno$¢ dzia-
fania administracji. Luz decyzyjny pozostawiony w przepisach nie oznacza bowiem do-
wolnosci jego interpretacji w procesie stosowania prawa. Zwraca na to uwage wyrok TK
z 14 grudnia 1999 r., stwierdzajacy, ze uzycie klauzul generalnych czy poje¢ niedookre-

slonych ,,nie jest rownoznaczne z przyznaniem podmiotom stosujagcym prawo absolut-

4 Art. 2 ust. 1 pkt 3 stanowi, ze wyjatek od zasady zakazu sprzedazy gruntéw nie dotyczy doméw, lo-
kali mieszkalnych, budynkéw gospodarczych i garazy wraz z niezbednymi gruntami.

A. Wréblewski, Twworzenie prawa a wyktadnia..., s. 10 i n.

L. Bernatek-Zaguta, Swoboda decyzyjna organow panstwowych na przyktadzie klauzul generalnych
w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2014, nr 4, s. 106. Autorka uwaza, ze ,,tre$¢ klauzul generalnych moze i powinna by¢
swobodnie interpretowana takze przez innych adresatéw normy prawnej, niz jedynie przez organy
stosujace prawo, to jest przez strony procesu decyzyjnego: pozwanych i powodow, przez oskarzonego
i pokrzywdzonego, a takze przez osoby stojace przed urzgdnikiem administracji, np. w procesie spo-
rzadzania pism procesowych, odwotan od decyzji, takze na podstawie przepiséw prawnych, ktére
zawierajg klauzule generalne”.
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nej i pozostajacej poza wszelka kontrolg swobody, prowadzacej do podnoszonej dowol-

nosci rozstrzygniec¢2,

Rowniez sady administracyjne od samego poczatku ich
utworzenia podkreslaja, ze uzywanie zwrotéw niedookreslonych przez prawodawce nie
oznacza dowolnosci ich interpretacji w procesie stosowania prawa. Wskaza¢ mozna
chociazby na wyroki NSA: z dnia 25 lutego 1983 r., zgodnie z ktérym ,,Naczelny Sad
Administracyjny jest upowazniony do kontroli zgodnos$ci z prawem takze tych decyz;ji
administracyjnych, ktore sa wydawane na podstawie przepisoOw zawierajacych tzw. wy-
razenia nieostre. Sad ma obowigzek zbada¢ i oceni¢, czy organ administracji panstwo-
wej prawidtowo zinterpretowat pojecie nieostre na tle stanu faktycznego w konkretnej
sprawie”?; z dnia 1 marca 1983 r.: ,, okreslenie w przypadkach uzasadnionych szczegol-
nymi wzgledami spotecznymi i gospodarczymi jest okre§leniem nieostrym i nie daje
przestanek do zobiektywizowania warunkow, w ktérych mozliwe jest zastosowanie tego
przepisu. Oznacza to, ze ocena taka powinna by¢ dokonana przez wtasciwy organ admi-
nistracji panstwowej w sposob zindywidualizowany, przy zastosowaniu zasad ogdlnych
postepowania administracyjnego, a zwlaszcza wywazenia shusznego interesu jednostki
[...] z interesem spotecznym (art. 7 k.p.a.)”™*; z dnia 13 stycznia 1984 r.: ,,Skoro wymie-
nione pojecia nieostre wystepuja w normie prawnej, a zgodno$¢ zaskarzonych decyzji
7 trescig norm prawnych jest przedmiotem kontroli sgdowo-administracyjnej, to prawi-
dlowos¢ interpretacji, to jest ustalenia znaczenia tych pojec¢ i oceny opisanego przy ich
uzyciu stanu faktycznego konkretnej sprawy, podlega petnej kontroli NSA [...]. Z natu-
ry za$ pojec nieostrych, nie dajacych si¢ okresli¢ za pomocg kryteriow prawnie zdefinio-
wanych, wynika konieczno$¢ odwotania si¢ do zatozen aksjologicznych systemu praw-

nego”

, czy tez wyrok z pdzniejszego okresu dzialalnosci orzeczniczej NSA, tj. z dnia
26 listopada 2001 r., wskazujacy, ze: ,,stowa «w uzasadnionych przypadkach» nalezg do
kategorii poj¢¢ nieostrych lub niedookreslonych, co z natury rzeczy wigze si¢ z pozosta-
wieniem organowi administracji tzw. luzu decyzyjnego, to jest swobody wyboru roz-
strzygnigcia. Taka swoboda nie moze oznacza¢ dowolnosci, a dokonany wybor powi-
nien by¢ dostatecznie uzasadniony przestankami zindywidualizowanymi. Wykazanie
takich przestanek zawiera uzasadnienie zaskarzonej decyzji”*®. Jak zaznacza Z. Kmie-
ciak, kazdy przypadek przekroczenia granic swobodnej interpretacji poje¢ nieostrych pro-
wadzi¢ moze do naruszenia prawa i prawnie chronionych intereséw jednostki®’. Dlatego

stuszny jest wniosek P. Ruczkowskiego, ze ,,w demokratycznym panstwie prawnym

%2 SK 14/98, OTK 1999, nr 7, poz. 163.

5 TINSA 2075/82, OSPiKA 1983, nr 7-8, poz. 143.

% TSA 108/83, OSPiKA 1983, nr 10, poz. 216.

55 SA/Wr 701/83, ONSA 1984, nr 1, poz. 73.

s OSA 5/01, LEX nr 50459.

57 Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 VII 1983 r, SA/Wr 361/83, OSPiKA 1984, nr 7-8,
s. 345.
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wszystkie formy luzu decyzyjnego musza posiada¢ wymiar normatywny, gdyz nie wyste-
puje sfera wolna od prawa, w obrebie ktorej proces administrowania miatby by¢ swobod-
ng, nieskregpowang prawem dziatalnoscig™®. J. Zimmermann zauwaza dodatkowo, ze:
»~Administracja publiczna, ktora oczywiscie w panstwie prawnym jest catkowicie prawem
zwigzana, nie moze funkcjonowac bez tego rodzaju luzow, a istnienie tych luzéw jawi si¢
jako immanentna cecha prawa administracyjnego upowazniajacego administracj¢ do dzia-
tania™. Niemniej aktualna pozostaje mysl C. Beccaria, Ze: ,,Nie ma nic bardziej niebez-
piecznego, niz ogolnie przyjety aksjomat, iz trzeba si¢ kierowa¢ duchem prawa. Rowna sig¢
to zniesieniu grobli wstrzymujacej burzliwy potok sadow dowolnych”®.

4. Z pojeciem luzu decyzyjnego wigze si¢ tez $ci§le zagadnienie uznania admini-
stracyjnego. Analiza poj¢cia dokonywana przez M. Jaskowska wskazuje, ze jego zakres,
podobnie jak luzu decyzyjnego, ulegal ewolucji. Ewolucja ta skutkowata przyjmowa-
niem zréznicowanej terminologii dla poszczegolnych etapow tej ewolucji, jak: ,,swo-
bodne uznanie”, ,,uznanie administracyjne”®'. Swobodne uznanie oznaczato ten zakres
dzialalno$ci administracji, ktory nie zostat jeszcze okreslony prawem, a uprawnienia do
dziatania w nim miaty wyptywac z istoty samej administracji. Zasadnicze zmiany nastg-
pity w panstwie prawa, w ktorym wszelkie dziatania administracji i jej wkraczanie
w sfere prawng obywatela musi mie¢ swg podstawe ustawowa.

Wedtug autorki uznanie wystgpuje w ostatnim etapie stosowania prawa, jakim jest
ustalenie konsekwencji prawnych. O ile luz decyzyjny wystepuje na etapie swobodnej
oceny okreslonej rzeczywistosci dokonywanej przez organ stosujacy prawo, o tyle uzna-
nie ,,Wystepuje [...] wowczas, gdy norma prawna nie determinuje tych konsekwencji
W sposob jednoznaczny, lecz wyraznie pozostawia dokonanie takiego wyboru organowi
administracyjnemu. W przeciwienstwie do pozostalych form wiladzy dyskrecjonalnej
uznanie dotyczy zatem przysztosci. Przedmiotem jego nie jest ani ustalenie znaczenia
tekstu prawnego, ani ocena wystepujacych faktow, lecz okreslenie skutku prawnego.
Zakres swobody jest wiec tutaj do$¢ znaczny, cho¢ niekiedy ograniczany tzw. dyrekty-

wami wyboru konsekwencji, poprzez ktore ustawodawca udziela organowi wskazowek,

8 P. Ruczkowski, Stosowanie przepisow dopuszczajgcych rozne formy luzu decyzyjnego administracji
a zasada proporcjonalnosci, [w:] D.R. Kijowski, [et al.] (red.), Kryzys prawa administracyjnego,
t. IV, Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 60.

J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 204.

¢ C. Beccaria, O przestepstwach i karach (Dei delitti e delle pene, 1764), w przektadzie E.S. Rappapor-
ta, Warszawa 1959 [za:] M. Szerer, Kultura i prawo, Warszawa 1981, s. 16.

M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 8; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne
a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, War-
szawa 2015, s. 237 i n.; por. tez I. Bogucka, Panstwo prawne a problem uznania administracyjnego,
,Panstwo 1 Prawo” 1992, nr 10, s. 32 i n.; T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki
w sSwietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007, s. 158 i n.
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jak nalezy dokonywac¢ wyboru™®2. To rézni uznanie od innych form wtadzy dyskrecjo-
nalnej. Podstaw¢ prawna uznania stanowi norma prawna, konstruowana na podstawie
przepisu, przyznajaca organowi administracyjnemu mozliwos¢ wyboru nastepstwa
prawnego. Przepisy w rézny sposob formutujg stosowne upowaznienia. Najczgséciej spo-
tyka si¢ zwroty typu ,,organ moze”, ,,jest dopuszczalne”, ,,dopuszcza si¢”®. Przyktadem
norm wskazujacych jednoczes$nie na uznanie (ustalenie konsekwencji prawnych) i za-
wierajacych luz decyzyjny (poprzez interpretacj¢ zwrotow niedookreslonych) sg przepi-
sy nowej (mozna powiedzie¢ gtosnej z uwagi na wymiar polityczny i spoleczny) ustawy
z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci®, zwanej ,,ustawg
500+”. Zgodnie z art. 4 ustawy celem §wiadczenia wychowawczego jest cze$ciowe po-
krycie wydatkéw zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieka nad nim i za-
spokojeniem jego potrzeb zyciowych (ust. 1). Swiadczenie wychowawcze przystuguje
matce, ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka albo opiekunowi prawnemu dziecka (ust. 2).
W przypadku, gdy osoba, o ktorej mowa w art. 4 ust. 2, marnotrawi wyplacane jej $wiad-
czenie wychowawcze lub wydatkuje je niezgodnie z celem [wskazany zakres luzu decy-
zyjnego — przyp. EU], organ wiasciwy przekazuje nalezne osobie $wiadczenie wycho-
wawcze w catosci lub w czgsci w formie rzeczowej lub w formie optacania ustug [wybor
konsekwencji prawnej — przyp. EU; art. 9]. Podobnie art. 10 stanowiacy, ze ,,Organ wia-
Sciwy, ktory wydat decyzje w sprawie nienaleznie pobranego swiadczenia wychowaw-
czego, moze umorzy¢ kwoty nienaleznie pobranego $wiadczenia wychowawczego tacz-
nie z odsetkami w catosci lub w czesci, odroczy¢ termin platnosci albo roztozy¢ na raty
[uznanie — przyp. EU], jezeli zachodza szczegdlnie uzasadnione okolicznosci dotyczace
sytuacji rodziny” [luz decyzyjny — przyp. EU].

5. Przedstawiajac zagadnienie luzu decyzyjnego jako elementu uprawnien dyskre-
cjonalnych administracji publicznej, nalezy tez zada¢ sobie pytanie, czy luz ten powi-
nien by¢ pozostawiony w kazdej sferze dzialalno$ci administracji. Pytanie to jest tym
bardziej zasadne, ze analiza przepisow zawarta zwlaszcza w ustawach uchwalanych
w szybkim tempie legislacyjnym prowadzi do wniosku, ze zakres luzu decyzyjnego jest
poszerzany. Tym samym poszerzany jest zakres wladzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej. Tymczasem w tych przypadkach, w ktorych dziatania administracji wkracza-
ja bezposrednio w sfere praw i wolnosci jednostki, luz decyzyjny powinien by¢ minima-
lizowany. Zbyt szeroki prowadzi¢ moze do naruszenia granicy jej dziatania, ktéra jest
legalnos¢. Aktualno$¢ w tym zakresie zachowuje stanowisko J. Staro$ciaka, ze szczego-

lowo powinny by¢ regulowane sprawy lezace na styku interesow obywatela i interesu

¢ M. Jaskowska, op. cit., s. 258.
9 Ibidem,s. 277 in.
¢ Dz.U.z2016r., poz. 195.
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spotecznego, by w tym zakresie nie byto zadnych nieporozumien®. Rowniez M. Wyrzy-
kowski zauwazatl, ze wprowadzenie poje¢ nieostrych do jezyka prawnego rodzi obawy,
gdyz po pierwsze — postugiwanie si¢ pojeciami o duzym stopniu nieostro$ci rodzi nie-
bezpieczenstwo przesunigcia si¢ punktu cigzkosci w okreslaniu tresci interesu jednost-
kowego z organu ustawodawczego na organy administracji rzadowej i samorzadowej, co
w skrajnej postaci oznacza¢ moze faktyczne prawotwoérstwo tych ostatnich, zwlaszcza
przy ograniczonej kontroli sadowej, a po drugie — przy nadmiernej ogélnikowosci sfor-
mulowan prawnych i duzej ich nieostrosci mozliwe jest nadawanie cech legalnosci dzia-
laniom organoéw administracji, ktéore w innych okoliczno$ciach bylyby najwyzej fak-
tycznymi oddziatywaniami instrumentalnymi. Sytuacje tego typu bedg szczegdlnie
niebezpieczne wtedy, gdy stworza warunki do takiego rozciggania prawa, ktore pozwoli
faktycznie kazde dziatanie organu administracji okresli¢ jako prawne, a przez to uspra-
wiedliwi¢ kazdg nieprawos¢ organu administracji w stosunku do jednostki wywodzacej
z tak wyrazonej normy prawnej swoj interes prawny. Rodzi¢ to moze problem instru-
mentalnego traktowania praworzadnos$ci®.

Natomiast tam, gdzie administracja prowadzi typowe dziatania organizatorskie i go-
spodarcze, w sferze zadan planistycznych, swiadczacych — luz nalezatoby poszerzaé, zwigk-
szajac tym samym sprawnos$¢ jej dziatania. Ro6wniez sprawy wewngtrznej organizacji admi-
nistracji powinny by¢ regulowane ogdlnie, co pozwala na dostosowywanie si¢ administracji
do zmiennych potrzeb i uniknigcie koniecznosci zbyt czestego nowelizowania ustaw.

6. Ostatni aspekt zwigzany z dziataniem administracji w warunkach luzu decyzyj-
nego (normatywnego) sprowadza si¢ do, moéwigc ogolnie, jakosci kadr administracji.
Wszystkie organy administracji publicznej wykonuja swoje zadania przy pomocy urzed-
nikéw, funkcjonariuszy, pracownikéw zatrudnionych w poszczegdlnych urzedach i jed-
nostkach®’. To, w jakim zakresie organy te korzystaja z uprawnien dyskrecjonalnych
i czy ich dzialania nie prowadza do naduzy¢, do dowolnosci w interpretacji przepisow,
zalezy w gtownej mierze od tego, jakie stuzby, jacy funkcjonariusze, urzednicy i pra-
cownicy sa zatrudnieni w urzedach. Trafnie zauwaza J. Szreniawski, ze granice uznania
administracyjnego sa $cisle powiazane z polityka administracyjng panstwa, albowiem
jest to okreslona sfera, w ktorej urzednik upowazniony jest do dokonania wyktadni usta-
wy, czynigc to w imieniu i na rachunek panstwa, przy zwigkszonej wlasnej odpowie-
dzialnosci®®. Tak samo prawidlowos$é, legalnos¢ i skuteczno$é¢ dziatan organdow admini-
stracji zalezy od wiedzy, przygotowania, doswiadczenia zawodowego i zyciowego oraz

czesto rozsadku pracownika administracji. Istotne jest przy tym, by uprawnienia dyskre-

J. Staroéciak, Problemy wspolczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 53-54.
M. Wyrzykowski, op. cit., s. 51.

Szerzej E. Ura, Prawo urzednicze, wyd. 3, Warszawa 2011.

8 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 105.
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cjonalne, zar6wno w ramach luzu decyzyjnego, jak i uznania, wykonywane byty na pod-
stawie rzetelnie ustalonego stanu faktycznego, z uwzglednieniem wszelkich okoliczno-
$ci 1 przy eliminowaniu tzw. faktéw interpretowanych, selekcjonowanych i tworzonych
na potrzeby procesu administracyjnego. ,,Niedopuszczalna jest wszelka instrumentaliza-
cja faktow przez organ administracyjny, a takze manipulacja faktami dokonywana w celu
obejscia prawa, jednostronnej, urzedowej interpretacji prawa w celu ustalenia rozstrzy-
gnigcia odpowiadajacego jedynie pewnej opcji politycznej, stanowiska lub oficjalnej
opinii w rozstrzyganej sprawie”®. W tym jednak przypadku warunkiem koniecznym jest
dazenie do podnoszenia wiedzy i umiejetnosci pracownikow administracji, albowiem im
wigkszy luz decyzyjny pozostawiony jest w przepisach prawa, tym lepsze (w znaczeniu
og6lnym) musza by¢ kadry. Dzialajac bowiem w ramach luzu decyzyjnego, maja obo-
wigzek wnikna¢ w cel ustawodawcy, by nie przekroczy¢ granic dziatania administracji.
Zreszty, 1 wowczas gdy nie ma luzu lub jest on zminimalizowany, nie moga wykonywac
zadan mechanicznie. Takie, $Sci§le literalne stosowanie prawa moze bowiem tez prowa-
dzi¢ do naruszenia praworzadnosci ,,zgodnie z prawem””°, Praktyka wskazuje jednak, ze
w zakresie doboru kadr administracji dominuje zasada tupow danej rzadzacej opcji po-

litycznej, a nie zasada stalosci kadr i ich kompetencji.

The discretionary powers of public administration

Abstract

The study highlighted the freedom of decision-making occurring in the law, under which the admin-
istrative authorities were given a certain freedom of action. This freedom is situated in the area of dis-
cretionary powers of public administration. It was formed in the evolution of administrative law.
It was completely eliminated during the period of a police state. With this freedom, our legislator al-
lowed the interpretation of vague phrases and general clauses. The aim of it is to ensure the efficiency
of the authorities, but these bodies can not exceed the limit of legality of action and violate the prin-
ciple of proportionality. This freedom of decision-making is connected with the proper selection
of public administration staff because the inability to apply the provisions may lead to arbitrariness
in the activities of the administration, or illegal activities.

Keywords
freedom of decision-making, public administration, the legality of the action, discretion.
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