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lub socjologicznej w kontekscie oséb starszych, bedzie rowniez nieodzowna pozycja w bibliotekach
urzed6w 1 instytucji powotanych do zabezpieczania potrzeb spoteczeristwa, w tym réwniez sadow,
zwlaszcza sadéw ubezpieczen spotecznych.

Nie mozna réwniez odméwié¢ ksiazce waloru dydaktycznego z uwagi na dobre wywazenie
proporcji w wyczerpujacym oméwianiu bardzo szczegétowych zagadnien bez popadania ani w nad-
mierna og6lnikowosé, ani tez proste referowanie ustaw i1 przepiséw prawnych. Stad tez pozycja ta
moze by¢ przydana dla studentéw kierunkéw socjologicznych 1 dla studentéw prawa, a takze dla
aplikantéw adwokackich czy tez sadowych.

Marcin Sokotowski

Discretionary Power of Public Administration: Its
Scope and Control, edited by Leszek Leszczynski
and Adam Szot, Peter Lang GmbH, Frankfurt am
Main 2017, ss. 289.

Nieodtacznym elementem kazdego sformalizowanego procesu podejmowania rozstrzygniecia,
czy to w ramach procedur sagdowych, czy tez pozasgdowych, w tym administracyjnych, jest ist-
nienie luzu decyzyjnego podmiotu stosujacego prawo, przybierajacego postaé jawna badz ukryta,
szeroka albo w znacznym zakresie ograniczona. Recenzowane dzieto zbiorowe zostalo po§wiecone
kompleksowemu przedstawieniu réznych postaci oraz czynnikoéw wplywajacych na istnienie tych
luzéw w ramach stosowania prawa przez organy administracji publicznej oraz sady administra-
cyjne. Stanowi ono zbidr opracowan przedstawicieli nauki prawa i postepowania administracyjne-
go oraz teoril prawa. Zostalo opublikowane w jezyku angielskim, co powinno zwiekszy¢ krag jego
odbiorcow i ukazaé w ten sposéb dorobek polskiej nauki prawa. Ksiazka w istotnej czesci powstata
jako rezultat prac badawczych, finansowanych przez Narodowe Centrum Nauki w ramach projek-
tu zatytulowanego ,, Wptyw orzeczen sadowych na dyskrecjonalng wtadze administracji publicznej
w procesach stosowania prawa”!.

Opracowanie podzielono na cztery czeéci, co zgodnie z wyja$nieniem zawartym we wstepie
podyktowane zostalo wyr6znieniem odmiennych aspektéw i form wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji publicznej. Pierwsza cze$é obejmuje zagadnienia natury ogélnoteoretycznej postrzegania
oraz rozumienia istoty tej wtadzy 1 jej granic. Druga czes$¢ dotyczy zagadnien problemowych w ko-
rzystaniu z uznania przez organy administracji publicznej, w tym takze kontroli sprawowane;j
nad nim przez sady administracyjne. Trzecia cze$é poswiecona zostala wybranym zagadnieniom
z zakresu teorii prawa, uwzgledniajacym m.in. wplyw precedensu na ksztaltowanie sposobu po-
dejmowania decyzji przez organy administracji publicznej, procesy wzajemnego komunikowania
sie oraz aksjologiczne ograniczenia dyskrecjonalno$ci administracji. W ostatniej cze$ci zamiesz-
czone zostaly opracowania dotyczace specyficznych problemoéw, ktére zaistnialy w réznych po-
rzadkach prawnych na tle tytulowego zagadnienia monografii.

Przyjety 1 wyjasniony we wstepie podziat catoéci opracowania nie jest do konca przekonujacy
z uwagi na brak klarownych i jednoznacznych regut, wedtug ktérych zostal on przeprowadzony.
Trudno zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze w pierwsze]j czesci zamieszczone zostaly jedynie materia-
ly ogélne, ukazujace rézne sposoby postrzegania i rozumienia dyskrecjonalno$ci w dzialaniu ad-
ministracji publicznej. Uwagi tego rodzaju sa obecne niemalze w kazdym opracowaniu. Tak samo
ogbélne w swojej tresci kryterium dyskrecjonalno$ci ujmowanej od strony organéw stosujacych
prawo pozwalatoby na umieszczenie w drugiej cze$ci monografii wszystkich opracowan z czesSci

1 Obok realizacji projektu o nr DEC-2013/11/N/HS5/04212, w recenzowanej ksiazce znalazly sie takze
opracowania stanowiace rezultat innego projektu dotyczacego znaczenia argumentacji precedensowej
w polskim porzadku prawnym, o nr DEC-2013/11/B/HS5/03821, a takze projektu o nr DEC-2013/11/B/
HS5/04156, ktérego tytul nie zostat wskazany.
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pierwszej? Poza tym nie wiadomo, jakie wzgledy postuzyly do wyréznienia w czesci trzeciej wybra-
nych probleméw z zakresu teorii prawa jako osobnej kategorii rozwazan nad tytulowym tematem
pracy. Opracowania $ci§le teoretyczne zostaly zamieszczone takze w innych czeSciach monografii,
w tym przede wszystkim w jej drugim fragmencie®. Nie przekonuje ponadto kryterium, wedle kto-
rego wyodrebniona zostala ostatnia cze$é ksigzki. Lektura tych opracowan usprawiedliwia teze,
ze nie pasowaly one do zadnej z wyréznionych trzech czeéci 1 dlatego zostaly one zamieszczone
na samym koncu, wykazujac dosyé luzny zwiazek z tematem przewodnim recenzowanego dzieta*.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze podstawg do stworzenia struktury recenzowane;j
ksiazki, przynajmniej cze$ciowo, byly przygotowane wczeéniej materialy. Swiadczyé o tym moze
m.in. opracowanie autorstwa Z. Kmieciaka 1 J. Wegner-Kowalskiej, ktore w zblizonej postaci
ukazalo sie w 2016 r., w jednym z polskich czasopism naukowych?®. Z kolei w tek$cie autorstwa
M. Mysélinskiej, po§wieconym mediacji w postepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyj-
nym, nie zostaly uwzglednione istotne zmiany w konstrukcji oraz funkcjonowaniu tej instytucji
uchwalone w pierwszej polowie ubiegtego roku®. Dla zachowania spdjnoéci rozwazan uzasadnione
byloby przyjecie odwrotnego zabiegu, a mianowicie stworzenie dziela zgodnie z przygotowanym
uprzednio planem, a nie opieranie sie jedynie na nadestanych opracowaniach. Postepowanie takie
w wiekszym stopniu pozwoliloby takze na unikniecie uwzglednienia w dziele zbiorowym opraco-
wan, ktére jedynie w luznym zakresie tacza sie z jego tytutowa problematyka. Polemiczne uwagi
dotyczace konstrukeji recenzowanej pracy nie umniejszaja jej zawartoSci merytorycznej, a tym
samym wkladu autoréw w dorobek nauki o prawie i postepowaniu administracyjnym. Na wyrdz-
nienie zastuguje w tym miejscu kilka kwestii natury szczegétowej.

Pierwsza z nich dotyczy celu, dla ktérego prawodawca nadaje administracji publicznej dys-
krecjonalna wladze przy rozstrzyganiu réznego rodzaju spraw. W ocenie M. Jaskowskiej pozosta-
wienie administracji mozliwo$ci wyboru, uwzgledniajacego okolicznosci konkretnej sprawy, towa-
rzyszy jej aktywnos$ci w réznych formach i przestrzeniach. Kreatywnosci w podejmowaniu tych
wyboréw wymaga od administracji niejednokrotnie sam prawodawca, wskazujac poszczegélne
kryteria decyzyjne oraz lezace u ich podstaw wartoéci. Prawidtowe ich odczytanie jest podstawa
nalezytego wykonywania przez administracje swoich powinnosci’. Prowadzi ono do ograniczenia
dyskrecjonalnoéci w dzialaniu administracji, poniewaz w ramach swojej aktywno$ci pozostaje ona
zobowiazana do realizacji tych wartoéci, ktére zostaly jej wyznaczone przez prawodawce, a nie ja-
kichkolwiek celéw 1 zamierzen®. Interesujace poznawczo sa rozwazania M. Stepnia, w ktérych do-
wodzi on, ze poziom dyskrecjonalnoéci przyznanej administracji publicznej pozostaje w korelacji
7 zachowaniem praw mniejszo$ci’. Poczynione spostrzezenie napawa optymizmem, poniewaz po-
zostaje ono wyrazem istniejacej tacznosci pomiedzy poziomem swobody w dzialaniu administracji

2 Przykladowo, obszernie na temat korzystania przez organy administracji publicznej z uznania
administracyjnego wypowiedziala sie B. Adamiak, ktérej opracowanie zostalo zamieszczone w pierwszej
cze$ci monografii.

3 Sa nimi z calg pewnoécia teksty autorstwa M. Kaminskiego oraz B. Wojciechowskiego i M. Zirka-
-Sadowskiego.

4 Nie umniejsza to warto$ci merytorycznej tych opracowan, sposréd ktérych, wedlug mojej oceny
zdeterminowanej podejmowanymi zagadnieniami badawczymi, na szczegdlng uwage zastuguje ostatni
tekst sedziego ze Stanéw Zjednoczonych, J. Marshalla, na temat réznych odmian powagi rzeczy osadzo-
nej tamtejszych rozstrzygnie¢ sadowych.

5 Z. Kmieciak, J. Wegner-Kolwalska, O ufomnosci formuly sqdowej kontroli uznania administra-
cyjnego, ,Przegla Prawa Publicznego” 2016, z. 5, s. 17-31.

6 Zostaly one dokonane na mocy ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. 2017, poz. 935), ktéra weszla w zycie 1 czerwca 2017 r.

7 M. Jaskowska, Discretionality, margin of decision and administrative discretionary authority —
an attempt at terminological clarification, w: Discretionary..., s. 35.

8 7Z tego powodu juz od dawna przyjmuje sie, ze swobodne uznanie administracyjne nie ma
charakteru nieograniczonego w tym sensie, ze nie zna ono zadnych granic normatywnych. Sze-
rzej zob. M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Warszawa 2009,
s. 66-92.

9 M. Stepien, Administrative discretion in the light of theory of representative bureaucracy,
w: Discretionary..., s. 42—43.
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publicznej, takze tej, ktora przejawia sie w normatywnych granicach uznania administracyjnego,
a dostrzeganiem przez administracje indywidualnych potrzeb jednostek.

W recenzowanej pracy przyjeta zostala szeroka koncepcja dyskrecjonalnosci w dziataniu wia-
dzy publicznej. Poszczegdlni autorzy dopatruja sie jej wystepowania w mniejszym badz wiekszym
zakresie na kazdym etapie stosowania prawa przez administracje, a takze przez sady administra-
cyjnel’. Niemniej w niektérych fragmentach wskazane pojecie sprowadzane jest do $éwiadomej
konstrukeji prawnej przyjetej przez prawodawce, w ktérej organom administracji publicznej po-
zostawiony zostaje wybor rozstrzygniecia w danej kategorii spraw!'. Uzasadnione bytoby w tym
wzgledzie zachowanie terminologicznej spdjnoéci i odréznienie od siebie pojecia uznania admini-
stracyjnego, ktore ma swoje utrwalone w nauce znaczenie'?, od innych postaci luzéw decyzyjnych,
przejawiajacych sie w réznych formach dyskrecjonalno$ci w dzialaniu administracji publicznej,
czy tez weziej: w procesie podejmowania indywidualnego aktu administracyjnego. Rozréznienie to
ma swoje nastepstwa w ramach kontroli sagdowoadministracyjnej. Sady korzystaja jedynie z dru-
glego, szerszego w swojej tresci pojecia dyskrecjonalnoséci. Ustawodawca nie przyznal im takich
granic swobody, ktére zawieraja, sie¢ w rozumieniu uznania administracyjnego, sprowadzanego
do ostatniego etapu stosowania prawa, jakim pozostaje ustalenie konsekwencji prawnych faktéow
uznanych za udowodnione's.

Problematyka sadowej kontroli sfery dyskrecjonalnej dzialania administracji publicznej
przewija sie w recenzowanej monografii kilkukrotnie. Na uwage zastuguja w tym zakresie roz-
wazania Z. Kmieciaka i J. Wegner-Kowalskiej, ktérzy postuluja wyrazne wyodrebnienie formal-
nych 1 materialnych granic uznania administracyjnego oraz ustalenie zachodzacych pomiedzy
nimi relacji'*. Propozycja podjecia prac w tym kierunku zastuguje na aprobate. Pozwolitaby ona
na zwiekszenie intensywnosci kontroli rozstrzygnieé uznaniowych nie tyle w sensie wkroczenia
w granice autonomii nadanej organom przez prawodawce, ile kompleksowego zbadania natury
samego uznania oraz jego funkcjonowania w ramach kazdej poddanej kontroli sprawy z osobna.
Poza tym postulat ten wpisuje sie w szersza dyskusje na temat samego pojecia 1 zawartosci ter-
minu kontrola, ktéry ma kluczowe znaczenie dla wymiaru sprawiedliwo$ci sprawowanego przez
sady administracyjne'®.

Mechanizmem, ktéry umozliwia sadowi poddanie kontroli dyskrecjonalnej sfery dzialania
administracji publicznej, jest odwotanie si¢ do zasady proporcjonalnoéci. W ocenie M. Zirka-Sa-
dowskiego oraz B. Wojciechowskiego dzieki tej zasadzie podejScie sadu do dziatalnoSci orzeczni-
czej staje sie bardziej aktywne. Sfera swobodnego uznania administracji nie jest oceniana wy-
lacznie z formalnego punktu widzenia. Perspektywa proporcjonalno$ci zawiera w sobie uwzgled-
nienie aksjologii podzielanej przez sad, ktora oddzialuje na postrzeganie fundamentalnych praw
jednostki oraz zasad systemu prawa'é. Znaczenie zasady proporcjonalnoéci oraz szanse, jakie ona

10 Z.R. Kmiecik, E. Komierzynska-Orliniska, The manifestations of public administration’s discre-
tionary power in the control of administrative decisions, w: Discretionary..., s. 1051 n.

M. Jagkowska, op. cit., s. 33.

2. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63—66; Z. Janowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 270-271; W. Jakimowicz, Wykladnia
w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 329-330. Zob. tez A. Szot, Discrecionary powers of the
public administration in law application processes and its judicial control, w: Discretionary..., s. 90.

13 Jak zauwazyl M. Kaminski, sady nie sgq upowaznione do zastapienia dyskrecjonalnosci przyzna-
nej administracji swoja wlasng dyskrecjonalnoscia. Zob. idem, Intensity of judicial control of discretion-
ary administrative power. Theoretical remarks from a comparative law perspective, w: Discretionary...,
s. 129.

4 7. Kmieciak, J. Wegner-Kowalska, Abuse of administrative discretion, w: Discretionary...,
s. 85-86.

5 W recenzowanej monografii problem ten zostal poruszony przez A. Szota, ktéry dopuscil mozliwosé
dyskusji nad przyjeciem dalszych kryteriéw sadowej kontroli decyzji, wymieniajac ich racjonalno$é oraz
stuszno§é. Zob. idem, op. cit., s. 103.

16 M. Zirk-Sadowski, B. Wojciechowski, Justification as the limitation of the discretionary power
of the administrative judge, w: Discretionary..., s. 141.
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stwarza dla zwiekszenia intensywnosci sadowej kontroli legalno$ci administracji publicznej, nie
zostaly jak dotad dostrzezone w calej swojej okazaloéci. Warto w tym miejscu jedynie zasygnali-
zowadé, ze znaczenie tej zasady odgrywa kluczowa role w dziatalnoéci orzeczniczej sadéw w wielu
krajach, w tym nalezacych do kregu niemieckiej kultury prawnej'’. Nalezy przy tym zaaprobowaé
zawodno$¢ odwotywania sie do zasady interpretacyjnej clara non sunt interpretanda, na rzecz sze-
rokiego korzystania z réznych regul wykladni, zaréwno jezykowych, jak 1 pozajezykowych, w tym
dokonywania w ramach zasady proporcjonalnoéci wazenia nie do konca zbieznych ze soba débr
1 wartosci'®.

Kolejna warta uwagi kwestia, poruszona w recenzowanej monografii, pozostaje ustalenie gra-
nic dyskrecjonalno$ci w stosowaniu przepiséw prawa procesowego. Na uwage zashuguja w tej ma-
terii rozwazania B. Adamiak, ktora zwrdcita uwage na wiekszy zakres dyskrecjonalnoéci w sferze
prawa procesowego anizeli prawa materialnego, z uwagi na koniecznoéé¢ kazdorazowego czynienia
wysitkéw zwigzanych z ustaleniem stanu faktycznego sprawy administracyjnej. O ile z regulacji
materialnoprawnej moze wynikaé brak jakiejkolwiek dyskrecjonalnosci, o tyle postepowanie do-
wodowe zawsze wyposazone jest w ten element'?. Dyskrecjonalno$ci w szerokim rozumieniu tego
pojecia sprzyja dekodowana z art. 75 § 1 k.p.a. zasada otwartego systemu dowodéw, ktéra nie
zwalnia organu administracji publicznej z obowiazku ustalenia stanu faktycznego sprawy, tylko
umozliwia swobode w czynieniu tych ustalen. Nie jest ona wszakze zupelnie nieograniczona, na
co trafnie zwrdcita uwage B. Adamiak w swoich rozwazaniach.

Istotny ciezar gatunkowy maja takze rozwazania L. Leszczynskiego, po$wiecone zalez-
noSci wystepujacej pomiedzy dyskrecjonalnoscig sedziowsks a znaczeniem orzeczen prece-
densowych. Wychodzac z zatozenia, ze precedensy sa efektywnym narzedziem sprzyjajacym
jednolito§ci orzecznictwa?, autor podjat interesujace rozwazania nad znaczeniem i rola pre-
cedenséw w dzialalnosci polskich sadéw administracyjnych. W ramach konkluzji koncowej
sformulowany zostal trafny poglad o mozliwoSci szerszego bazowania przez sady na wlasnym
orzecznictwie, pomimo braku obowigzywania w rodzimym porzadku prawnym zasady stare
decisis, co zwiekszyloby takze oczekiwania wzgledem organéw administracji publicznej odnos-
nie do uwzgledniania argumentacji prawnej sadéw w podejmowanych przez nie rozstrzygnie-
ciach. Taki kierunek dziatlania wzmacnialby, zdaniem autora, wptyw regulacji prawnej na
podejmowane decyzje kosztem argumentacji politycznej, przektadajac sie na wyzszy poziom
obowiagzywania standardéw panstwa prawa. Abstrahujac od wptywu polityki na dziatalno§é
administracji publicznej, niewatpliwie im wyzszy jest poziom jednolito$ci orzecznictwa sa-
dowego, w tym wiekszym stopniu przektada sie on na jednolito$¢ w stosowaniu prawa przez
organy administracji publicznej.

Recenzowana monografia pozostaje dzietem, w ktérym zasygnalizowane zostaly wszystkie
najwazniejsze problemy pojawiajace sie wspoélczesnie w zwigzku z dyskrecjonalnoécig w dzia-
taniu administracji publicznej. Niewatpliwie jest ona godng polecenia lektura wzbogacajaca
mysélenie o pojeciu, znaczeniu oraz granicach wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej.
Nalezy zywié takze nadzieje, ze spotka sie z zainteresowaniem szerszego grona odbiorcow w Eu-
ropie oraz na §wiecie i ze w ten sposéb ukazany zostanie bogaty dorobek polskiej nauki prawa
w tym zakresie.

Wojciech Pigtek

17 Szerzej zob. A. Heusch, Der Grundsatz der Verhdltnismdfigkeit im Staatsorganisationsrecht,
Schriften zum Offentlichen Recht 2003, Bd. 936, s. 38—44; M. Sachs, Komentarz do art. 20 GG, w: idem
(Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Minchen 2014, nb. 149-157, s. 851-854.

18 M. Zirk-Sadowski, B. Wojciechowski, op. cit., s. 145.

19 B. Adamiak, Procedural discretion in public administration, w: Discretionary..., s. 54.

20 L. Leszczynski, Precedential practice in the statuory legal order and its role in the judicial control
of administrative decisions, w: Discretionary..., s. 178.



