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Stosowanie prawa przez administracje publiczng -
miedzy prawem a polityka

1. Administracyjny typ stosowania prawa

Rozwazania naukowe nad aktywno$cig organéw administracji publicznej w
panstwie prawa, w tym na temat proceséOw stosowania prawa, prowadzone s3
przede wszystkim z perspektywy obowigzujagcych norm prawnych oraz ich
wptywu na te aktywnos$¢. Czesto niedostrzegana jest, co najprawdopodobniej
podyktowane jest celem prowadzonych badan lub przyjetymi zatozeniami me-
todologicznymi, ztoZono$¢ uwarunkowan, w jakich organy administracji podej-
muja decyzje. Nalezy jednak pamieta¢, iz administracja publiczna, jako cato$¢ oraz
jej poszczegdlne organy, funkcjonuje w ztoZonym systemie powigzan, miedzy
innymi o charakterze prawnym, organizacyjnym, politycznym czy spotecznym.
Wszystkie one (,impulsy” z nich naptywajace) moga (bezposrednio lub posrednio)
oddziatywa¢ na podmioty administrujace, a w konsekwencji - na Kkierunek
podejmowanych dziatan oraz tre$¢ konkretnych decyzji, w tym decyzji stosowania
prawa.

Wielowatkowos$¢ i obszerno$¢ tego zagadnienia nie pozwala na jego peing i
wnikliwg analize w ramach niniejszego opracowania. Wybor czynnika poli-
tycznego jako przedmiotu rozwazan wydaje sie w opinii autora najbardziej in-
teresujacy z uwagi na fakt, iz jego oddziatywanie na administracje publiczng czesto
jest intuicyjnie postrzegane jako nieporzadne i oceniane negatywnie, podczas gdy
problematyka ta jest duzo bardziej ztoZona.

Rozwazania na temat wptywu polityki na stosowanie prawa przez organy
administracji publicznej w panstwie prawa nalezy poprzedzi¢ ogélng refleksja na
temat przedmiotu prowadzonych wywoddéw, a mianowicie administracyjnego typu
stosowania prawa. Przyjecie podmiotowo-przedmiotowego rozumienia
administracji publicznej pozwala uchwyci¢ cechy specyficzne tego typu
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stosowania prawa, ktory w polskiej teorii prawa omawiany jest jedynie cze$ciowo,
i to najczesciej w kontrascie do typu sadowego!.

Ujecie podmiotowo-przedmiotowe administracji publicznej odnosi si€e z jednej
strony do struktury podmiotow utworzonych i wyposazonych w kompetencje do
prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej dziatalno$ci panstwa, a z drugiej -
witasnie do realizacji tych kompetencji w konteks$cie zadan stawianych przed
administracjg?.

Do kregu podmiotéw tworzacych administracje publiczng zalicza sie
wspotcze$nie zar6wno podmioty publiczne, jak i niepubliczne, ktére wolg pra-
wodawcy wykonujg zadania z zakresu administracji publicznej. W ten sposéb do
administracji publicznej nalezy kazdy podmiot, ktéremu powierzono realizacje
powyzszych zadan, niezaleznie od jego charakteru, tj. podmiot administrujacys3.

Ogot zadan, jakie prawodawca stawia podmiotom administrujgcym obejmuje z
jednej strony dziatalno$¢ zwigzang z ,prostym"” wykonywaniem obowigzkéow
wynikajacych z tre$ci obowigzujacych norm prawnych, a z drugiej - z dziatalnoscia
twércza powigzang z koniecznos$cia aktywnego i efektywnego zarzadzania
okreslong sferg rzeczywistosci. Podkresla sie rowniez, iz naczelng zasadg wszelkiej
aktywno$ci organéw administracji publicznej w panstwach demokratycznych jest
dziatanie dla dobra wspélnego.

Majgc to wszystko na uwadze, mozna wskaza¢ kilka cech specyficznych
stosowania prawa przez organy administracji publicznej*. Po pierwsze, stosowanie
prawa w typie administracyjnym to proces podejmowany przez podmiot,

1 Por. m.in. ]. Wroéblewski, Sgdowe i pozasqdowe stosowanie prawa - problemy teorii i
praktyki, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1981, R. XXVI, s. 7-21; W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki,
Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 411-413; W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa przez
organy administracji paristwowej, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego - Prawo" 1981, z.9, s. 67-79.

2 Dla przyktadu mozna wskazaé¢ rozumienie administracji publicznej zaproponowane przez
Huberta Izdebskiego i Michata Kulesze (H. Izdebski, M. Kulesza .Administracja publiczna -
zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 93} jako ,zesp6t dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ or-
ganizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez
rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okres$lonych prawem formach”, czy
Jana Bocia (J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2010, s.
15), ktdéry definiuje administracje jako ,przyjete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwach".

3 Szerzej na temat podmiotéw administrujacych zob. m.in. B. Jaworska-Badziak, Podmioty
administrujgce, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni- czak-
Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2009, s. 251-252.

4 Wskazane cechy administracyjnego typu stosowania prawa zostaty oméwione z uwagi na
przedmiot niniejszej publikacji. W szerszym zakresie sg one przedmiotem analizy w: A. Szot, The
Administrative Type of Application ofLaw, ,Studia luridica Lublinensia” 2015, Vol. XXIV, 2, s. 101-
104.
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ktéremu prawodawca powierzyt realizacje zadan z zakresu administracji pub-
licznej. Inaczej niz w typie sadowym decydentem moze by¢ zar6wno organ wtadzy
publicznej, jak i podmiot niepubliczny, ktoéry zostat wyposazony w okre$lone
kompetencje majace umozliwic realizacje tych zadan.

Po drugie, cecha charakterystyczng decydenta w typie administracyjnym jest
jego podporzadkowanie organizacyjne. Stanowi on cze$¢ ztozonego aparatu
administracyjnego, jako aparatu wykonawczo-zarzadczego w panstwie, opartego
badZ na relacjach hierarchicznego podporzadkowania i wynikajacej z tego
mozliwosci bezposredniej ingerencji organu umiejscowionego w tej hierarchii
wyzej w aktywno$¢ organu usytuowanego nizej, badZz tez funkcjonujacego w
systemie kontroli i nadzoru niezwigzanego bezposrednio z hierarchicznym
podporzagdkowaniem, ale wywotujacego podobne skutki.

Po trzecie, na proces stosowania prawa i samego decydenta oddziatujg
czynniki o charakterze politycznym. W skrajnym przypadku moze sie to prze-
jawia¢ w politycznej zalezno$ci podmiotu stosujacego prawo lub osoby petnigcej te
funkcje. Wynika to z faktu, iz niektére organy administracji publicznej sa
kierowane przez osoby pochodzace z politycznego mianowania i odpowiedzialne
politycznie za swoje dziatania.

Po czwarte, podobnie jak w typie sgdowym adresat decyzji nie pozostaje w
zadnym zwigzku stuzbowym lub organizacyjnym z podmiotem administrujgcym.
Decydent moze wtadczo ksztaltowaé prawa i obowigzki adresata decyzji, jednak
Zrédtem tego uprawnienia sg powszechnie obowigzujace normy prawne, ktore
przyznaja decydentowi stosowang kompetencje.

Po pigte, organ administracji publicznej jest bezposrednio (,0sobiscie")
zainteresowany trescig podejmowanej przez siebie decyzji. Wigze sie to z ko-
nieczno$cig realizacji zadan stawianych organowi oraz faktu, iz efektywnos$¢
dziatan organu administracji publicznej podlega weryfikacji w ztoZonym systemie
organizacyjno-polityczno-prawnym. W tym sensie podmiot stosujagcy prawo
odpowiada za tre$S¢ swojej decyzji miedzy innymi przed innym organem, ktory z
uwagi na swojg pozycje ustrojowa lub powierzone kompetencje sprawuje funkcje
nadzorczo-kontrolng w zakresie racjonalnego gospodarowania zasobami, w jakie
decydent zostat wyposazony, oraz efektywnego realizowania zadan, jakie zostaty
przed nim postawione.

Po szdste, podstawe wszelkiej aktywno$ci podmiotu stosujagcego prawo
stanowig normy kompetencyjne odkodowane z okreSlonych faktow normo-
tworczych, uznawanych i akceptowanych w danym systemie prawnym za Zrédta
prawa. W kulturze prawa stanowionego s3 to przewaznie przepisy prawne o
charakterze powszechnie obowigzujacym, zawarte w aktach prawnych o
odpowiedniej mocy prawnej. Co do zasady, jeSli sytuacji takiej nie dopuszcza
prawodawca, kompetencja powierzona organowi nie moze by¢ przez niego de-
legowana.
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Po si6édme, zakres czynnos$ci proceduralnych podejmowanych przez organ
administracji w procesie stosowania prawa oraz tre$¢ decyzji finalnej sg wy-
znaczone przez obowigzujace normy prawne. One tez wolg prawodawcy przy-
znajg decydentowi okreslony zakres luzu decyzyjnego. Wystepowanie tego luzu
jest niezbedne z uwagi na permanentna konieczno$¢ dostosowywania decyzji do
indywidualnych cech adresata i sytuacji w zmieniajacych sie warunkach
spoteczno-gospodarczych. Organy administracji zostaja wyposazone przez
prawodawce w okres$lony zakres wtadzy dyskrecjonalnej, co wigze sie miedzy
innymi z powierzaniem zadan bez jednoznacznego okreslania sposobu ich re-
alizacji, wprowadzaniem do tekstu prawnego generalnych klauzul odsytajacych,
odstepowaniem od formutowania definicji legalnych, czy formutowaniem
upowaznienia do podejmowania decyzji w ramach uznania administracyjnego.
Zrédtem wtadzy dyskrecjonalnej s réwniez inne czynniki niezalezne od woli
prawodawcy, a zwigzane miedzy innymi z niedoskonatos$cig jezyka prawnego,
specyfikg proceséw stosowania prawa, czy dynamizmem zmian spotecznych.

Po 6sme, rozumowania decydenta w ramach posiadanej przez niego swo-
body decyzyjnej (niezaleznie od jej Zzr6dta) sa ukierunkowywane przez kompleks
czynnikow, z ktorych prawo (reguty i zasady prawa) odgrywa gtéwna role,
stanowigc jednoczesSnie nieprzekraczalng ich granice. Jednocze$nie na proces
stosowania prawa i tre$¢ konkretnej decyzji moga bezposrednio lub posrednio
oddziatywaé czynniki o charakterze organizacyjnym i politycznym, ktére moga
sie uzupetia¢ (niejako wzmacniajagc swdj wptyw), wzajemnie ogranicza¢ lub
nawet eliminowa¢. Oddziatywanie tych dwoch ostatnich grup czynnikéw jest
niedopuszczalne w typie sgdowym stosowania prawa.

2. Stosowanie prawa przez organy administracji -
odrebnosci od modelu ogdlnego

Ogélny model stosowania prawa przez organy administracji publicznej nie
odbiega znaczaco od modelu sgdowego stanowigcego swoisty paradygmat tego
procesu. Wskaza¢ jednak nalezy, z uwagi na przedmiot rozwazan niniejszego
opracowania, na jedng zasadniczg odrebnos$¢, ktéra mozna zaobserwowaé w
decydowaniu administracyjnym.

Szczegbétowa analiza stosowania prawa przez podmioty administrujace
pozwala dostrzec i wyodrebni¢ dodatkowa faze tego procesu, ktora chrono-
logicznie poprzedza zasadnicze rozumowania podmiotu decyzyjnego, czyli
ustalanie faktéw sprawy i wyktadnie prawa (faza przygotowawcza procesu),
prowadzace do decyzji kwalifikacyjnej oraz okreslenia konsekwencji prawnych
(faza decyzyjna procesu). Ten wstepny etap procesu stosowania prawa w typie
administracyjnym mozna okresli¢ mianem fazy przeddecyzyjnej. To w jej ramach
dochodzi do podjecia decyzji o rozpoczeciu procesu zmierzajace-
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go do wydania jednostkowe] decyzji wzgledem zewnetrznego adresata - decyzji
stosowania prawa. O ile decydowanie w typie sagdowym oparte jest przede
wszystkim (w zalezno$ci od szczeg6towych preferencji prawodawcy) na zasadzie
skargowosci i sad musi ,oczekiwa¢" na wplyniecie stosownego wniosku, o tyle
organy administracji publicznej moga podejmowa¢ dziatania zaréwno na
wniosek, jak i z urzedu.

Wystepowanie fazy przeddecyzyjnej najpeiniej jest widoczne w procesach
inicjowanych przez sam organ w zwigzku z konieczno$cia realizacji zadan, jakie
przed nim stojg. Prawodawca niejednokrotnie powierza administracji publicznej
okre$lone zadania (sformutowane w spos6b og6lny lub bardziej szczegétowy),
nie wskazujac przy tym sposobow ich realizacji. Wowczas to na decydencie
spoczywa obowigzek wyboru tego rodzaju dziatania (formy i metody realizacji
zadania), ktére w jego ocenie bedzie najpelniej i najefektywniej pozwalato
zrealizowac¢ wyznaczony cel lub przynajmniej przyblizy do jego realizacji. Jednym
z rodzajow takiego dziatania moze by¢ wydanie jednostkowej decyzji stosowania
prawa. Je$li w ramach fazy przeddecyzyjnej organ nabedzie takiego wtasnie
przeswiadczenia (niezaleznie od kryteriéw wyboru, jakimi sie kierowat), to w
efekcie podejmie decyzje o rozpoczeciu procesu stosowania prawa zmierzajgcego
do wydania tej decyzji.

Faza przeddecyzyjna jest wiec tym momentem, w ktérym dochodzi do pod-
jecia przez organ decyzji (pierwszej decyzji czastkowej procesu) o przejsciu do
zasadniczych rozumowan procesu stosowania prawa (fazy przygotowawczej i
decyzyjnej) w celu wydania wigzacej decyzji jednostkowej. Jednocze$nie nalezy
pamietad, iz z jednej strony organ moze dokona¢ wyboru innej formy realizacji
stojgcego przed nim zadania i woéwczas nigdy nie dojdzie do zainicjowania
procesu stosowania prawa, z drugiej za$§ nawet przejscie do fazy przygotowaw-
czej czy decyzyjnej procesu nie oznacza a priori, iz proces ten na pewno zakonczy
sie wydaniem decyzji merytorycznie rozstrzygajacej dang sprawe.

Wsrod czynnikdw determinujacych rozumowania podmiotu administru-
jacego w fazie przeddecyzyjnej mozna wskaza¢ miedzy innymi na - bedace
przedmiotem dalszych rozwazan - kryteria polityczne. OczywiScie, wskazanie
rzeczywistego ich wptywu na organ na tym etapie procesu decyzyjnego jest nie-
zmiernie trudne, a w przewazajgcej wiekszosci przypadkow w ogdle niemozliwe.
Prowadzone przez decydenta w fazie przeddecyzyjej rozumowania, w tym mo-
tywy wyboru okreSlonego sposobu realizacji zadania, nie s3 bowiem ,uwidacz-
niane" na dalszych etapach procesu i co do zasady nie znajduja odzwierciedlenia
w tresci uzasadnienia. Moze sie to wigzac¢ z obawg odejs$cia od argumentacji stric-
te jurydycznej w kierunku uzasadnienia politycznego, niezaleznie od tego, iz do-
konany wybor mieSci sie w granicach prawnie okre$lonych i jest podejmowany w
ramach posiadanej przez organ swobody decyzyjnej. Mozliwa jest rowniez sy-
tuacja, w ktdrej sam organ nie jest do konca swiadomy prawdziwych motywdéw
swojego dziatania i podjecia decyzji o rozpoczeciu procesu stosowania prawa.
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Faza przeddecyzyjna bedzie wystepowata réwniez w sprawach, w ktorych
prawodawca nie pozostawia podmiotowi administrujgcemu mozliwos$ci wyboru
w zakresie rozpoczecia procesu i przejscia do zasadniczych rozumowan
zwigzanych z ustaleniem sfery faktéw i sfery prawa, ograniczajac jego swobode
decyzyjng na tym etapie procesu. W sytuacjach, w ktérych organ dziata na
wniosek, a jego wplyniecie implikuje konieczno$¢ zajecia sie sprawg, faza ta
réwniez wystapi i bedzie sie wigza¢ z rozumowaniami zwigzanymi z ustaleniem
istnienia normy kompetencyjnej uprawniajacej do wydania decyzji, ktéra w
kontek$cie pojawienia sie relewantnego faktu [np. wptyniecia wniosku oraz
faktow w nim wskazanych) aktualizuje obowigzek zajecia sie dang sprawa®.
Réznica pomiedzy faza przeddecyzyjng w tym przypadku, a w sytuacji, w ktorej
prawodaweca nie okre$la w sposéb jednoznaczny sposobu realizacji celu dziatania
administracji, bedzie widoczna przede wszystkim w odniesieniu do zakresu
swobody decyzyjnej podmiotu stosujgcego prawo.

3. Czynniki polityczne i ich mozliwy wplyw
na podmiot administrujacy

Oddziatywanie polityki na decydenta i sam proces jest immanentng cechg
stosowania prawa w typie administracyjnym. Juz sam model administracji
publicznej, zar6wno w odniesieniu do jej aspektu ustrojowo-strukturalnego, jak
réwniez zakresu i rodzaju prowadzonej dziatalnosci, jest zalezny od przyjetej
koncepcji politycznejé. Wptywu czynnikéw politycznych na procesy stosowania
prawa mozna upatrywac¢ na dwoch ptaszczyznach - pierwszej, wynikajgcej z
faktu, iz administracja publiczna stanowi aparat wykonawczy panstwa [aspekt
zewnetrzny), oraz drugiej, zwigzanej z funkcjonowaniem organéw administracji
w ztozonym systemie podporzadkowania [aspekt wewnetrzny)?.

Pierwsza z tych ptaszczyzn wiaze sie z wyznaczaniem zadan administracji
bedacych konsekwencja przyjetej wizji panstwa - jego celéw i funkcji. W tym
ujeciu decyzje polityczne moga oddzialywac na dziatania administracji w trojaki
sposob. Po pierwsze, przez dziatalno$¢ prawodawcza. WartoSci polityczne
wyrazane i preferowane przez dominujgcg site polityczng, za posrednictwem
dopuszczalnych w danym systemie prawa $srodkéw oddziatywania, wplywaja na
zmiane treSci obowigzujacych przepisow prawnych. Powstate w ten sposob
normy wyznaczajg cele administracji, do realizacji ktérych musi ona dazy¢.

5 Rozumowania dokonywane w tym momencie procesu stosowania prawa przypominajg ,intuicje
interpretacyjne”, o ktérych pisze Leszek Leszczynski (Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy
orzecznictwa, Krakéw 2001, s. 116-118).

6 Szerzej: M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008, s.31in.

7 Na okre$lenie tych dwoéch ptaszczyzn J. Bo¢ [op. cit, s. 19) uzywa okreslen: ,polityka wobec
administracji” oraz ,polityka w administracji".
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Okreslaja réwniez dopuszczalne formy ich realizacji oraz nieprzekraczalne
granice dziatalno$ci organéw administracji publicznej. Po drugie, wigze sie to z
konieczno$cig dziatania administracji publicznej dla ,dobra wspdlnego" lub
szeroko rozumianego ,interesu publicznego", ktdre same w sobie sg zmienne
aksjologicznie i zaleza od wartosci preferowanych przez suwerena w danym
momencie historycznym. Po trzecie, ich wpltyw mozna zaobserwowa¢ w od-
niesieniu do okreslonej polityki administracyjnej jako jednej ze szczegétowych
polityk realizowanych w zakresie polityki wewnetrznej panstwa, w ktorej
prawodawca pozostawit administracji okreslony zakres swobody w doborze
kierunkow lub form aktywnosSci. W takim przypadku polityka moze w sposéb
bezposredni lub posredni wptywac na ich wyznaczenie®.

Analizujgc powyzsze zagadnienia, mozna przyjag¢ rozumienie polityki jako
systemu pozaprawnych i postulatywnych wypowiedzi o tym, gdzie, kiedy i jak
korzysta¢ z materialnych i organizacyjnych mozliwosci panstwa i samorzadu
terytorialnego?, abstrahujac od linii politycznej konkretnej partii, lub tez badac te
zjawiska z jej uwzglednieniem.

Niektore organy administracji publicznej, a mdédwiac precyzyjnie - ich pia-
stunowie, tacza w sobie funkcje polityczne i administracyjne. Pochodzac z po-
litycznego mianowania lub bedac wytanianymi w drodze wyboréw [niejed-
nokrotnie wskazanymi w tych wyborach przez konkretng opcje polityczng),
ponosza odpowiedzialno$¢ za jakos¢ swoich dziatan oraz tres¢ podejmowanych
decyzji [jako catosci albo - rzadziej - pojedynczych decyzji) z punktu widzenia
zgodnosci z warto$ciami preferowanymi przez podmiot dokonujacy ich miano-
wania lub wyznaczenia. W tym ujeciu organy te sg bezposrednio zainteresowane
tym, aby ich aktywnos¢ odpowiadata przyjetym Kkryteriom.

Jednoczes$nie w ramach drugiej ze wskazanych ptaszczyzn [aspekt we-
wnetrzny) mozna dostrzec jeszcze jedno rozumienie polityki i jej oddziatywania
na procesy stosowania prawa. Chodzi mianowicie o polityke decydowania
rozumiang jako okresSlony sposdb realizacji zadan oraz bedacy jego konsekwencja
sposéb postepowania w sprawach danego typu lub gospodarowania zasobami
znajdujgcymi sie w dyspozycji organu.

Polityka decydowania oraz bedaca jej czeScig polityka stosowania prawa
mogg ksztattowac sie przy wspodtudziale konkretnego organu administracji
publicznej, podejmujacego nastepnie decyzje, lub tez niezaleznie od tego pod-
miotu, ale nadal w ramach systemu organizacyjnego administracji. W tym sensie
administracja wyznacza sama sobie szczegdétowe zadania (bedace w istocie
uzupetnieniem zadan okres$lonych przez prawodawce) oraz sposoby i metody ich
realizacji.

8 W literaturze zwraca sie uwage, iz polityka administracyjna bywa utozsamiana z polityka publiczng
[public policy). Szerzej: M. Kulesza, D. Sze$cito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa
2013, s.18-19 i przywotana tam literatura.

9 ]. Bo¢, op. cit, s. 18.
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W gruncie rzeczy prowadzi to do mniej lub bardziej $wiadomego dziatania, w
wyniku ktérego ksztattuja sie okresSlone ,linie decyzyjne" bedace wynikiem
sformutowania okreslonych wewnetrznych wytycznych lub praktyki postepo-
wania w okres$lony sposéb ze sprawami podobnego typu. W polskim systemie
prawnym organy administracji publicznej nie posiadaja kompetencji wyzna-
czania wigzacych dla innych organdéw linii decyzyjnych (formutowania swoistych
»precedenséw"). Wytyczne ptynace z polityki decyzyjnej, niezaleznie od sposobu
jej ksztaltowania, poziomu formalizacji i motywdw, jakimi kieruje sie organ,
siegajgc do nich, moga jednak oddziatywa¢ na sposob Kkorzystania z
przystugujacej mu wiadzy dyskrecjonalnej, w szczeg6lno$ci w odniesieniu do
decyzji podejmowanych w ramach uznania administracyjnego.

4. Wplyw kryteriow politycznych na swobode decyzyjna
W procesie stosowania prawa

Analizujgc stosowanie prawa jako proces sktadajgcy sie z szeregu decyzji
czastkowych, ktére w konsekwencji majg prowadzi¢ do wydania decyzji finalnej o
okreslone;j tresci, warto zastanowic sie, w jaki sposob kryteria polityczne (tak czy
inaczej rozumiane) moga oddziatywa¢ na podmiot administrujacy i jego
rozumowania.

Wyodrebnienie fazy przeddecyzyjnej procesu stosowania prawa umozliwia
ukazanie teoretycznego wptywul0 tych kryteriéw na podmiot administrujacy juz
na tym wstepnym etapie. Jak wskazano uprzednio, faza ta wystepuje we
wszystkich typach spraw, ktore sa przedmiotem zainteresowania organow
administracji publicznej. W zalezno$ci od tego, czy prawodawca pozostawia
podmiotowi stosujgcemu prawo okreslony zakres wtadzy dyskrecjonalnej w
zakresie podjecia decyzji o rozpoczeciu procesu lub tej swobody pozbawia organ,
rozny bedzie jej przebieg i efekt finalny w postaci mozliwosci lub obowigzku
podjecia decyzji rozpoczynajacej proces. Jesli obowigzujagce normy prawne
naktadajg na organ obowigzek zajecia sie kazdg sprawa wptywajacego z zewnatrz
wniosku (niezaleznie od tego, czy pochodzi on od przysztego adresata decyzji, czy
tez nie), to nie bedzie on posiadat Zadnej swobody w zakresie podjecia decyzji o
zajeciu sie sprawg, a faza przeddecyzyjna zostanie zredukowana (w sensie czasu i
ztozonos$ci rozumowan decydenta) do minimum. Tym samym wptyw czynnikéw
o charakterze politycznym bedzie na tym etapie procesu znikomy11.

10 Wykazanie rzeczywistego wptywu (lub jego braku) kryteriow politycznych na rozumowania
organ6éw administracji publicznej wymaga prowadzenia ztozonych badan interdyscyplinarnych.

11 Mozliwa jest sytuacja, iZ pomimo istnienia prawnego obowigzku zajecia sie dang sprawa, z uwagi
na okreslone czynniki polityczne, organ pozostanie bierny.
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Mozna natomiast podja¢ probe dostrzezenia ich oddzialywania na rozu-
mowania podmiotu administrujgcego w przypadku spraw inicjowanych przez
sam organ w zwigzku z realizacjg stawianych przed nim zadan. W przypadku gdy
prawodawca okreSla cel dziatania, pozostawiajac jednocze$nie organowi
swobode w wyborze form i metod prowadzacych do jego zrealizowania, de-
cydent bedzie moégt dokona¢ wyboru sposréd prawnie dopuszczalnych form i
metod tej z nich, ktéra w jego ocenie bedzie optymalna z uwagi na przyjete
kryteria, jednym z tych kryteriéw moga by¢ te o charakterze politycznym. Mowa
jest tu zar6wno o wptywie (mniej lub bardziei bezposrednim) wartosSci
preferowanych przez okres$long site polityczng, jak i ksztalttowaniu sie okreslo-
nych linii decyzyjnych.

W pierwszym przypadku na decydenta oddziatujg impulsy naplywajace z
oSrodka politycznego. W zaleznosSci od mozliwej ,sity" oddzialywania na pia-
stuna organu, moga one stabiej lub silniej ogranicza¢ jego swobode decyzyjna.
Tego typu oddzialywania beda szczegélnie widoczne w przypadku pojedyn-
czych'proceséw stosowania prawa. Jesli decydent otrzyma ,sygnat”, iz z uwagi na
okres$lone wartosci pozadane jest zajecie sie dang sprawa lub realizacja zadania
poprzez wydanie decyzji jednostkowej, to - chcac unikna¢ negatywnych
konsekwencji - najpewniej podejmie dalsze kroki zmierzajace do jej wydania.

W przypadku powtarzalnos$ci tego typu sytuacji moze dojs¢ do uksztat-
towania sie okreslonej linii decyzyjnej, rozumianej w tym przypadku jako po-
dejscie do sposobu realizacji danego zadania. Linia taka moze réwniez zostac
uksztattowana przez samg administracje, niezaleznie od ewentualnego wpltywu
wartosci preferowanych przez okreslong opcje polityczng. Wowczas bedziemy
mie¢ do czynienia ze swoistg polityka stosowania prawa, ktéra bedzie
oddziatywaé¢ na decydenta w ten sposdb, iz bedzie on mogt dazy¢ do realizacji
zadania przez wydanie decyzji stosowania prawa (lub szeregu decyzji w zbli-
zonych stanach faktycznych), co bedzie ,zgodne" z uksztaltowang polityka de-
cyzyjng, albo wybra¢ inny sposéb dazenia do wyznaczonego celu. W tym drugim
przypadku jest jednak (szczegdlnie w przypadku istnienia ugruntowanej linii
decyzyjnej) prawdopodobienstwo, iz wybér innej niz wydanie decyzji jed-
nostkowej formy lub metody zatatwienia zadania spotka sie z negatywng oceng
podmiotu (niezaleznie od jego charakteru i pozycji ustrojowej) uprawnionego do
weryfikacji dziatalnosci decydenta.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, iz kazdy wybor w fazie przeddecyzyjnej musi mie¢
oparcie w obowiazujacych normach prawnych, a mozliwo$¢ zatatwienia sprawy
przez wydanie decyzji stosowania prawa wymaga istnienia w porzadku
prawnym stosownej normy kompetencyjne;j.

Kryteria polityczne w duzo mniejszym stopniu bedg mogty oddziatywac na
rozumowania walidacyjne i derywacyjne podmiotu administrujgcego. Sytuacja ta
moze ulec zmianie w przypadku ustroju autokratycznego, ale w panstwie prawa
wptyw ten jest raczej niepozadany i bedzie on minimalny w systemach,
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w ktoérych istniejg efektywne mechanizmy limitujgce i kontrolne dziatalno$ci
administracji publicznej. W ten sposéb wartosci polityczne mogg sta¢ sie argu-
mentem walidacyjnym w procesie stosowania prawa tylko i wylacznie w przy-
padku istnienia wyraZnego upowaznienia, w postaci generalnej klauzuli odsy-
tajacej, do siegniecia do nich. Posrednio kryteria polityczne moga ,wkras¢" sie
przez klauzule ogdlnosystemowe, np. klauzule ,dobra wspdlnego" czy ,interesu
publicznego”. Jako argument derywacyjny beda wystepowaly pod postacig celu
regulacji lub jej funkcji, obiektywizujgc sie niejako w ten sposéb.

Natomiast wptyw kryteriéw politycznych, zaréwno w aspekcie zewnetrz-
nym, jak i wewnetrznym, bedzie widoczny na etapie formutowania tresci decyzji
finalnej w przypadku istnienia upowaznienia do decydowania w ramach uznania
administracyjnego. Konstrukcja uznania polega bowiem na przyznaniu organowi
administracyjnemu mozliwosci dokonania wyboru spo$réd dwéch lub wiecej
dopuszczalnych przez prawo, roOwnowartoSciowych prawnie rozwiagzan. Taka
sytuacja ma miejsce, kiedy norma prawna nie okresla jednoznacznie skutku
prawnego jakiego$ stanu faktycznego, ale w spos6b wyraZzny pozostawia wybér
takiego skutku administraciji.

Wybor ten nie jest jednak dowolny w tym sensie, iz musi mie¢ oparcie w
faktach sprawy oraz uwzglednia¢ dyrektywy wyboru konsekwencjil2. Dyrektywy
te mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy, tj. dyrektywy wyboru
konsekwencji pierwszego rzedu oraz drugiego rzedu. Pierwsze z nich wprowa-
dzone s3 przez samego prawodawce w normie stanowigcej podstawe wydania
decyzji opartej na uznaniu administracyjnym. Prawodawca moze zrezygnowac ze
wskazywania decydentowi konkretnych kryteriow, jakie ten powinien wzig¢ pod
rozwage, formutujac rozstrzygniecie. Dyrektywy te moga wynika¢ réwniez z
treSci zasad prawa, jako wyrazajacych aksjologie systemu prawnego, lub norm
zadaniowych wskazujgcych cel, do realizacji ktérego powinien dazy¢ organ.
Wptyw dyrektyw nalezacych do drugiej grupy wigze sie z oddziatywaniem na
podmiot decyzyjny i treSci wydawanej przez niego decyzji czynnikow o
charakterze pozaprawnym, w tym czynnikéw politycznych. Sg to r6znego rodzaju
zalecenia i wskazowki niepochodzace od prawodawcy, ktére naptywajg do
organu z ,otoczenia".

Podmiot stosujacy prawo jest zwigzany dyrektywami wyboru konsekwencji
pierwszego rzedu w aspekcie praworzadnosci swojej dziatalnosci, a jego decyzje
- podjete w ramach uznania administracyjnego - podlegaja ocenie z punktu
widzenia uwzglednienia kryteriow w nich zawartych. Moga one by¢ dodatkowo
uzupetnione przez dyrektywy wyboru nalezgce do drugiej grupy. Te ostatnie

12 Szerzej: J. Wroblewski, Sadowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 246; M. Jaskow- ska, Uznanie
administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] System prawa
administracyjnego, 1.1: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2010, s. 264.
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nabiorg  szczegélnego znaczenia w  sytuacji braku jednoznacznie
sformutowanych przez prawodawce kryteriéow wyboru konsekwencji. Nalezy
jednak podkresli¢, iz nie mogg one ogranicza¢ ani eliminowa¢ mozliwosci
zastosowania dyrektyw pierwszego rzedu, nie mogg réwniez prowadzi¢ do
wynikéw sprzecznych z nimi.

Organ administracji nie jest zwigzany w sensie prawnym dyrektywami
wyboru drugiego rzedu. Nie umniejsza to jednak ich znaczenia. W odniesieniu do
nich mozna dostrzec przejawy zwigzania faktycznego wynikajace z funkcjo-
nowania organu w zlozonym systemie organizacyjno-politycznym i jego odpo-
wiedzialno$ci za tres¢ podejmowanej przez siebie decyzji.

5. Polityka a prawo w decydowaniu administracyjnym

Z uwagi na wspomniane na wstepie cechy decydowania administracyjnego
mozna postawi¢ pytanie, czy polityczne uwarunkowania funkcjonowania
organéw administracji i zjawisko oddziatywania czynnikéw politycznych na
proces wydawania decyzji indywidualnych, okres$lajagcych prawa i obowigzki
obywateli, mozZe doprowadzi¢ w panstwie prawa do podjecia decyzji arbitralnej
oraz niezgodnej z prawem.

Oczywiscie, na tak postawione pytanie mozna sformutowac¢ jednoznaczna
odpowiedz, iZ w panstwie prawa tego typu decyzja nie powinna zosta¢ podjeta, a
ewentualne jej podjecie powinno by¢ przedmiotem zainteresowania kom-
petentnych podmiotéw, ktére podejma dziatania w celu jej eliminacji z obrotu
prawnego. Innymi stowy, w panstwie opartym na zasadzie rzagdéw prawa wptyw
czynnikéw politycznych nie moze prowadzi¢ do podejmowania decyzji
sprzecznych z tre$cig obowiazujacych regut prawnych. Wptyw czynnikéw poli-
tycznych na dziatania administracji bedzie wiec mozliwy o tyle, o ile nie bedzie
on sprzeczny zZ obowigzujgcym prawem lub nie bedzie prowadzit w rezultacie do
takiej niezgodnos$ci. Warunkiem koniecznym, ktéry musi zosta¢ spetniony, jest
istnienie efektywnego systemu weryfikacji, zar6wno w ramach aparatu
administrujacego, jak i kontroli sprawowanej przez niezalezne sady.

Jesli jednak przyjrze¢ sie temu zagadnieniu blizej, to odpowiedZ ta nie
wydaje sie tak oczywista, a to z uwagi na mozliwo$¢ przenikania czynnika
politycznego i jego wptywu na oceny i argumenty formutowane przez organ
administracji w ramach przystugujacych mu uprawnien dyskrecjonalnych.
Szczegdlnie jest to widoczne w ramach fazy przeddecyzyjnej oraz w przypadku
decydowania w ramach uznania administracyjnego, pod warunkiem podejmo-
wania przez organ decyzji w ramach obowigzujacych regutl prawnych!3. Rozu-
mowania decydenta, podjete w ,granicach” posiadanej przez niego swobody

13 Przekroczenie tych granic bedzie dzialaniem niezgodnym z prawem i jako takie nie moze by¢
uznane za decydowanie w ramach posiadanej swobody decyzyjne;j.
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decyzyjnej, bedg zgodne z obowigzujacymi regutami prawnymi. Czy oznacza to
automatycznie, iz decyzje te bedg zgodne z prawem i niearbitralne? To zalezy.

Jesli uznamy za zgodng z prawem decyzje niesprzeczng z obowigzujacymi
regutami prawnymi, to kazda decyzja podjeta w wyzej wymienionych sytuacjach
bedzie mogta zostac jako taka oceniona. Nadal nie eliminuje to jednak problemu
ewentualnej arbitralnosci.

Jesli jednak kryterium zgodnoSci z prawem potraktujemy szerzej - jako
zgodnos$¢ réwniez z warto$ciami systemu prawnego wyrazonymi w zasadach
prawa, to istniejag podstawy do sformutowania odpowiedzi twierdzacej na to
pytanie. Aksjologia systemowa bedzie ograniczata mozliwo$¢ wptywu czynni-
kéw politycznych, stanowigc dla nich nieprzekraczalne granice. Jako przyktad
mozna w tym miejscu wskazac na zasade proporcjonalnosci, ktéra bedzie ogra-
niczata wybor organu administrujgcego dokonywany w fazie przedjurysdyk-
cyjnej do takich metod realizacji zadania, ktoére przejda test proporcjonalno$ci
[ktéry pozwoli odpowiedzie¢ na pytania, czy zamierzony proces decyzyjny do-
prowadzi do osiggniecia stawianego celu, czy jest konieczny z uwagi na interes
publiczny, czy jego efekt w postaci decyzji bedzie wspétmierny do ograniczen,
jakie beda z niej wynikaty). Natomiast w przypadku uznania administracyjnego
wybdr sposréd réznych alternatyw bedzie dokonywany w oparciu o zasade
zalatwiania sprawy zgodnie ze stusznym interesem strony.

Nalezy pamieta¢ o tym, Ze chodzi o ograniczenie mozliwego negatywnego
wptywu kryteriéw politycznych na procesy stosowania prawa, a nie ich ogra-
niczenie w ogo6le lub eliminacje. Dzieje sie tak z dwoch powodow.

Po pierwsze, dlatego ze samo rozumienie polityki i jej wptyw na procesy
stosowania prawa jest rézny. I tak np. polityka bedzie takze polityka decydo-
wania, czyli okreslony sposéb realizacji zadan stawianych administracji oraz
bedacy jego konsekwencja sposéb postepowania w sprawach danego typu lub
gospodarowania zasobami znajdujgcymi sie w dyspozycji organu. W gruncie
rzeczy prowadzi to do mniej lub bardziej swiadomego dziatania, w wyniku kto-
rego ksztaltuja sie okreS$lone linie decyzyjne bedgce wynikiem sformutowania
okreslonych wewnetrznych wytycznych lub praktyki postepowania w okreslony
sposob ze sprawami podobnego typu. To natomiast moze sie przyczynia¢ do
wzmocnienia zaufania obywateli do organéw wtadzy publicznej z uwagi na
pewnos$c¢ i przewidywalnos¢ ich rozstrzygniec.

Po drugie, nalezy pamieta¢, iz wszystkie dziatania administracji publicznej
sg nierozerwalnie zwigzane z panstwem i realizacjg wizji jego funkcjonowania,
ktére zawsze ma nacechowanie polityczne w sensie wpltywu decydentow
politycznych na jej okresSlanie. W tym kontekscie wptyw polityki na dziatanie
administracji, w tym procesy stosowania prawa, jest nie tylko nieunikniony, ale
rowniez uzasadniony. Warunkiem koniecznym w panstwie prawa jest jednak,
aby tres$¢ tych dziatan miescita sie w ramach prawnie okreslonych, wyznaczo-
nych przez obowigzujgce reguty i zasady prawa, cow
potaczeniu z istnieniem
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systemu skutecznej weryfikacji decyzji podejmowanych przez podmioty admi-
nistrujgce czyni mozliwym przeciwdziatanie wszelkim zakusom nadmiernej

ingerencji kryteriow politycznych.

SUMMARY
Application ofthe Law by the Public Administration - between Law, Politics and Policies

The paper focuses on the potential influence of politics and policies on public
administration law application processes in the rule of law State. The issue is
presented in the context of specificity of a model of application of law in the
administrative type of this process. The author tries to answer a guestion whether
the impact of politics and policies (on different reasonings of decisional body) can
lead to a decision that is arbitrary or contrary to the law even in democratic States.



