Rozdzial 1. Dyskrecjonalnos¢
w systemie prawa francuskiego

Dorobek francuskiej nauki, zwlaszcza w obszarze ochrony praw jed-
nostki wobec wladczych dziatan administracji, jest ogromny'. Niezaprzeczalny
jest rowniez wplyw francuskiej doktryny na nauke prawa administracyjnego
panstw europejskich oraz przyjmowane w tym zakresie rozwiagzania prawne.
Takze dla rozwoju polskiego prawa administracyjnego niewatpliwie jednym
z najwazniejszych systeméw byl system prawa francuskiego.

Podczas analizy prawnoporéwnawczej nalezy jednak mie¢ na uwadze da-
leko idaca odmiennos¢ polskiego i francuskiego systemu prawa administracyj-
nego, ktéra uniemozliwia przedstawienie zagadnienia wladzy dyskrecjonalnej
wedlug schematu stosowanego w polskich opracowaniach. Zagadnienie dys-
krecjonalnosci we Francji $cisle powiazano z problematyka kontroli jego re-
alizowania, sprawowana przez sady administracyjne. W efekcie zostala posta-
wiona teza, ze to sad administracyjny jest dysponentem wladzy dyskrecjonal-
nej administracji, ktory faktycznie wyznacza granice wladzy dyskrecjonalnej?.
Taki sposob myslenia o wladzy dyskrecjonalnej, poprzez ujmowanie proble-
matyki nie od strony budowy norm prawnych, lecz od strony zakresu kontroli
sadowej jej wykonywania, jest wlasciwy takze wspdtczesnym francuskim auto-
rom. Wspoélczesna doktryna wskazuje, ze sposéb formulowania norm nadaja-
cych kompetencje dyskrecjonalng organom administracyjnym odgrywa jedy-
nie pewna role w wyznaczeniu zakresu wladzy dyskrecjonalnej, ale ostatecznie
to sad administracyjny decyduje o charakterze i zakresie tych uprawnien, gdyz
sposob sformutowania normy kompetencyjnej jest jedynie dla sadu ,,niezbyt
zobowiazujacg wskazowka ™.

1 Tak tez: W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, s. 81.

2 P. Weil, Introduction au débat, s. 45.

3 ,Sformutowania przepiséw nadajacych kompetencje organom administracji odgrywa istotna
role (...). Jednak jest to tylko wskazéwka niezobowiazujaca dla sadu”. Zob. F. Priet, Pouvoir di-
scrétionnaire et controle, s. 103.
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Sady administracyjne we Francji odgrywaja szczegélnie wazng rolg, co sze-
rzej zostanie opisane w dalszej czesci tego rozdzialu. W tym miejscu warto
podkresli¢, ze ich orzeczeniom przypisuje si¢ prawotworcza role. Sad admini-
stracyjny ,,musi rozwigzywac na biezaco przedstawiane mu spory (...) i w kon-
sekwencji stanowi prawo”. Z kolei najwazniejsza rolg doktryny jest uczynienie
orzecznictwa bardziej przystepnym i zrozumialym zaréwno dla administra-
¢ji, jak i administrowanych poprzez objasnianie norm, wedtug ktérych naste-
powalo sadzenie i wedlug ktorych nalezy postepowaé w przysztosci®. Z tego
wzgledu znaczna czes¢ aktywnosci francuskiej doktryny prawniczej stanowi
dzialalno$¢ komentatorska, w tym takze krytyka orzeczen sadowych. Z uwagi
na powyzsze, dalsza cze$¢ rozwazan zostanie skoncentrowana na wypowie-
dziach doktryny, w ktérych zawiera sie takze synteza orzecznictwa francuskich
sadow administracyjnych dotyczaca zagadnienia wladzy dyskrecjonalne;.

§ 1. Istota pojecia pouvoir discrétionnaire

Pouvoir discrétionnaire jest ttumaczone w polskiej literaturze jako ,,uznanie
administracyjne” albo szerzej - jako ,,wladza dyskrecjonalna”. Z uwagi na fakt,
ze zakres pojecia pouvoir discrétionnaire jest szerszy niz rozumienie uznania
administracyjnego w polskiej literaturze przedmiotu, poprawnym tlumacze-
niem tego wyrazenia bedzie okreslenie ,wladza dyskrecjonalna”.

W doktrynie prawa francuskiego dos¢ jednolicie wskazuje sig, ze pouvoir
discrétionnaire oznacza pewien margines luzu decyzyjnego (swobody) pozo-
stawiony organom administracji publicznej, aby mogly w sposéb elastyczny
i dostosowany do aktualnych potrzeb wykonywaé postawione przed nimi za-
dania’. Oczywiste jest, ze dzialanie w ramach wtadzy dyskrecjonalnej nie moze
oznacza¢ arbitralnosci i dowolnosci w zadnym panstwie prawnym, ale brakuje
jednomyslnosci co do tego, czy pouvoir discrétionnaire to swoboda wylacznie
w ramach obowiazujgcego prawa, czy takze poza nim.

Réznice w podejsciu do omawianego zagadnienia wynikajg z odmiennego
rozumienia zasady legalnosci, ktora w prawie francuskim definiuje si¢ nie jako

4 G. Vedel, Les bases constitutionnelles, s. 21.

5]. Rivero, Jurisprudence et doctrine, s. 30.

6 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej, s. 239; M. Min-
cer, Uznanie, s. 30; K. Nowacki, Problem dyskrecjonalnosci, s. 102.

7 M. Sobol, Wtadza dyskrecjonalna w pogladach francuskiej nauki, s. 73-74.
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zgodnos$¢ z obowiazujacym prawem, ale niesprzecznos¢ z nim®. W tym uje-
ciu legalnos¢ jest rozumiana jako zgodnos¢ z ,idea prawa”, a nie z tekstem
ustawy?’. Takie postrzeganie zasady legalnosci, blizsze polskiemu prawu cywil-
nemu niz administracyjnemu - dozwolone jest wszystko, co nie jest wprost
zakazane - pociaga za soba daleko idace konsekwencje prawne. Oznacza to
bowiem, szczegdlnie dla dziatan podejmowanych w ramach wladzy dyskre-
cjonalnej, ze podstawe dla nich moze stanowi¢ takze sytuacja luki prawne;.
Potwierdzajg to stowa: ,,gdy mowa o tym, ze dzialanie w ramach pouvoir di-
scrétionnaire to dzialanie «poza» obowiazujacym prawem, nie chodzi bynaj-
mniej o dzialanie w zupelnosci pozbawione podstawy prawnej, lecz o takie,
ktére wypelnia luke w obowiazujacym prawie i jedynie w tym sensie pozostaje
poza jego zakresem”!°.

Nalezy zauwazy¢, ze dziatanie, ktore ,wypelnia luke prawna” jest dziala-
niem pozaprawnym, tzn. takim, ktére nie ma umocowania w obowiazujacych
przepisach prawnych, a wiec piszac wprost — nie ma podstawy prawnej. W na-
uce francuskiej odmiennie rozumie si¢ pojecie dziatania pozaprawnego. Musi
to by¢ dzialanie wyraznie arbitralne, tzn. nieodnoszace si¢ do przepiséw praw-
nych i niemajace na celu realizacji interesu publicznego, lecz odnoszace si¢
do woli osoby stosujacej prawo, do jej humorow, kaprysow i preferencji'l. Za-
réwno dyskrecjonalnosci funkcjonujacej poza normami prawnymi, jak i rozu-
mieniu zasady legalnosci, ktore determinuje rozumienie pouvoir discrétionna-
ire, zostana poswiecone osobne punkty w ramach niniejszych rozwazan.

Jedna z pierwszych definicji wladzy dyskrecjonalnej w prawie francuskim,
powstala w 1913 r., stworzyt L. Michoud, wskazujac, ze mamy do czynienia
z t instytucja ,,za kazdym razem, gdy organ administracji dziata w sposob nie-
skrepowany, gdy jego zachowanie nie jest podyktowane wczesniej istniejaca
normg prawng’ ‘2. Definicja ta jest bliska polskiej instytucji swobodnego uzna-
nia administracyjnego, ktére wiazalo sie z nieskrepowanym dziataniem w ra-
mach ustaw'>. Istoty uznania upatrywano wowczas w braku ustawowego okre-
slenia skutku przy zaistnieniu pewnej przyczyny. Przy czym owy ,brak usta-
wowego skutku” oznaczal brak jakiegokolwiek ustawowego rozwiazania, czyli

8 C. Eisenmann, Le droit administratif et le principe, s. 25.

9 E. Picard, La notion de police, s. 548-550.

10 M. Sobol, Wtadza dyskrecjonalna w pogladach francuskiej nauki, s. 74.

11 [, Michoud, Etude sur le pouvoir, s. 443.

12 Tamze.

13 Zob. m.in.: M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej, s. 70 (wznowienie ksiazki
napisanej w 1945 r.).
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obejmowal sytuacje luki prawnej. Do podobnych wnioskow doszed! A. Hau-
riou, ktory zdefiniowal wladze dyskrecjonalng jako te czes¢ inicjatywy i praw-
nej niezaleznosci administracji, ktorej nie ograniczajg reguly prawne'4, czyli
wskazal na luke prawna jako umocowanie do podejmowania dziatan o cha-
rakterze dyskrecjonalnym.

Do dorobku przywotanego wyzej L. Michouda nalezy rdwniez stworzenie
koncepcji dyskrecjonalnosci w wyborze momentu podjecia dziatania. Prawo
wyboru tego momentu przystuguje administracji niemal zawsze i wynika
ze sposobu jej dziatania. Administracja co do zasady sama decyduje kiedy pod-
ja¢ okreslong aktywnos¢, gdyz w przeciwienstwie do sadow nie dziata wytacz-
nie na wniosek. Stad autor wywodzil, ze organy administracyjne dyskrecjonal-
nie decyduja o tym, kiedy dang norme ustawowsa zastosowac, nawet jesli ta
norma jest bezwzglednie obowigzujaca's.

Jedna ze wspolczesnych definicji zaproponowal J.F. Lachaume, ktory zro-
dla wladzy dyskrecjonalnej upatruje w nieprecyzyjnosci normy, piszac, ze ,im
bardziej podstawa prawna do wydania aktu jest precyzyjna i jednoznaczna,
tym mniejsza jest swoboda autora aktu administracyjnego w okresleniu jego
tresci”!®. Zgodnie z tym stwierdzeniem stopien zdeterminowania tresci aktu
przez jego podstawe prawna decyduje o istnieniu i zakresie wtadzy dyskrecjo-
nalnej. Autor, w przeciwienstwie do L. Michouda, wskazuje bardziej na nie-
precyzyjnos¢ (niejednoznacznos$¢) norm prawnych niz na ich catkowity brak
(luke prawna).

Nowsza literatura niewiele wnosi do omawianego zagadnienia, przedsta-
wiajac na ogot definicje sformulowane przez autorow publikujacych kilkadzie-
siat lat temu. Przykladowo Y. Gaudemet, piszac o pouvoir discrétionnaire, de-
finiuje to pojecie jako kompetencje wykreowana przez ustawodawce w ten
sposob, ze pozostawia ona organowi swobode w wyborze sposobu jej reali-
zacji, powierzajac mu osad co do celowosci i momentu podjecia dzialania.
Jej przeciwienstwem jest kompetencja zwiazana, ktora wprost wskazuje kieru-
nek, w ktérym powinien zmierza¢ organ, a tym samym z gory okresla mery-
toryczng zawarto$¢ aktu administracyjnego!’. Podobng definicj¢ zapropono-
wal A. de Laubadere, ktory napisal, ze ,wladza dyskrecjonalna to mozliwos¢

14 A. Hauriou, Le pouvoir discrétionnaire, s. 237.

15 [, Michoud, Etude sur le pouvoir, s. 439.

16 J.F. Lachaume, Violation de la régle de droit, s. 59.
17'Y. Gaudemet, Droit administratif, s. 109.
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samodzielnego warto$ciowania w kazdym konkretnym przypadku o celowosci
uzycia w tym czy innym kierunku powierzonej kompetencji”s.

Z kolei wedlug J.M. Woehrlinga administracji przystuguje wladza dyskre-
cjonalna, gdy moze ona wybrac, kierujac si¢ celowoscia, miedzy kilkoma praw-
nie dopuszczalnymi rozwigzaniami'®. Koncepcja tego autora jest najbardziej
zblizona do polskiego rozumienia uznania administracyjnego. W niej row-
niez organ ma przyznang przez ustawodawce mozliwos¢ wyboru konsekwencji
prawnych zaistnialego stanu faktycznego®. W tym ujeciu pouvoir discrétion-
naire dotyczy tylko waskiego obszaru stosowania prawa, jakim jest ustalanie
konsekwencji prawnych, co nie pokrywa si¢ z wczesniej przedstawionymi de-
finicjami, ktorych znaczenie bylo znacznie szersze.

Wspélnym mianownikiem przedstawionych koncepcji jest wywodzenie
dyskrecjonalnosci z nieprecyzyjnosci normy (a wlasciwie — wstepnie wyin-
terpretowanego wyrazenia normoksztaltnego?!) bedacej podstawg prawna po-
dejmowanego rozstrzygniecia. Jednoczesnie nalezy uszczegdtowié, ze chodzi
o taka nieprecyzyjno$¢ normy, ktora nie daje sie fatwo zlikwidowa¢ w procesie
wykladni. Zastosowanie takiej normy zawsze bedzie wiazalo si¢ z wystgpowa-
niem elementu subiektywizmu organu stosujacego prawo (element ten nazy-
wany jest we francuskiej nauce prawa pouvoir de vouloir)?.

Problematyke pouvoir discrétionnaire wspolczesnie omawia sie najczesciej
z dwdch perspektyw — przez odniesienie do pojecia kompetencji zwiazanej, be-
dacej przeciwienstwem kompetencji dyskrecjonalnej? oraz przez wyznaczenie
granic zjawiska na podstawie orzecznictwa Rady Stanu?*. Powoduje to, ze pro-
blem jest w gruncie rzeczy trudno uchwytny. Definicje negatywne rzadko ofe-
ruja rezultaty zadowalajace poznawczo. Z kolei analiza zagadnienia z punktu
widzenia sadowej kontroli nad zakonczonym dzialaniem administracji po-
zwala jedynie na wyznaczenie granic dyskrecjonalnosci, nie zas jej istoty.

18 A. de Laubadere, Droit administratif s. 42. Cyt. za: K. Nowacki, Problem dyskrecjonalnosci,
s. 102.

19 J.M. Woehrling, Le controle, s. 76.

20 M. Mincer, Uznanie, s. 64.

21 Wstepnie wyinterpretowane wyrazenie normoksztaltne to ,,wypowiedz stanowiaca wynik
wstepnej interpretacji jezykowej przektadajacej jezyk przepisow na jezyk wyrazen, w ogélnych za-
rysach zblizonych do normy postepowania, a odpowiadajaca tresciowo przepisowi czy zespotowi
przepisow, z ktorego ja wyinterpretowano”. K. Ziemski, Rola i miejsce regut kolizyjnych, s. 3.

22 P. Py, Le role de la volonté, s. 54. Cyt. za: M. Sobol, Wtadza dyskrecjonalna w pogladach
francuskiej nauki, s. 78.

23 J. Moreau, Droit administratif, s. 133.

24 .M. Woehrling, Le controle, s. 76.
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§ 2. Wladza dyskrecjonalna a kompetencja zwiazana

Wtadza dyskrecjonalna we francuskiej literaturze przedmiotu jest przeciw-
stawiana pojeciu kompetencji zwiazanej. Warto wskazaé, na czym opieraja
sie rdznice, ktore pozwola na dokladniejsze opisanie dyskrecjonalnosci przez
skontrastowanie jej z kompetencja zwiazana.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze pomiedzy terminami ,kompetencja”
i ,wladza” istnieje pewien zwiazek. Pojecie kompetencji zostalo wywiedzione
z wladzy suwerena, wiec jest pochodne i wtérne wobec tejze wladzy. Ustana-
wiajac okre§long kompetencje, panstwo jako suweren jednoczesnie przekazuje
odpowiedni wycinek wladzy podmiotowi, ktory ma ja wykonywac. Zatem or-
gany administracyjne posiadaja wladze (dyskrecjonalng albo zwiazang), ktora
jest wykonywana w ramach przyznanej kompetencji.

W opisanym kontekscie wladza bezsprzecznie jest elementem kompeten-
cji, stad tez pojawiaja sie skrajne stanowiska negujace celowo$¢ rozdzielania
termindw ,wladza” i ,kompetencja”®. Istnieje zgoda co do stwierdzenia, ze
kompetencja to wladza uprawniajaca do podejmowania dziatan prawnych (po-
uvoir legal de faire des actes juridiques). Nie powinno sie jednak wysuwac po-
chopnych wnioskéw dotyczacych catkowitego pokrywania sie zakresu znacze-
niowego tych dwoch pojec. Fakt, ze nie mozna wykonywaé kompetencji bez
pewnego zakresu wladzy?® nie czyni jednoczesnie tych poje¢ synonimicznymi.

Termin ,kompetencja” (la compétence) jest wiazany takze z pojeciem le-
galnosci, gdyz to ona stanowi zrddlo kompetencji i wyznacza jej przedmiot?.
Natomiast pojecie wladzy (le pouvoir) jest taczone z suwerennoscia, a wiec
czyms$ pierwotnym w stosunku do prawa. Suwerennos¢ panstwowa zaklada
mozliwo$¢ samodzielnego determinowania zakresu dzialania panstwa i jego
organdéw (wylacznos¢ w stanowieniu porzadku prawnego). W tym kontek-
$cie suwerennos¢ jest pojmowana jako pierwotna kompetencja do stanowienia
dalszych kompetencji. W doktrynie francuskiej jest to nazywane obrazowym
pojeciem ,kompetencji do stanowienia o kompetencjach” (compétence de la
compétence)®. Suwerennos$¢ nie ma zrodla w zadnym upowaznieniu, istnieje

25 P. Mayer, Droit international privé, s. 9. J. Combacau twierdzi, ze kompetencja to eufemi-
styczne okreslenie dla wladzy, uzywane po to, by unikna¢ niewygodnych skojarzen - zob. J. Com-
bacau, Conclusions, s. 307.

26 Tamze, s. 306.

27 G. Timsit, Compétence liée, s. 217.

28 O. Beaud, Compétence et souveraineté, s. 5.
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pierwotnie. To suwerenno$¢ lezy u podstaw wladzy publicznej i legalnosci, stad
tez nie moze by¢ ograniczona normatywnie?.

W doktrynie francuskiej postawiono pytanie o to, czy wladza dyskrecjo-
nalna to wladza suwerenna. Odpowiedz byta przeczaca®. Ze wzgledu na po-
wyzsze wydaje sig, ze trafniejsze byloby uzywanie pojecia kompetencji dyskre-
cjonalnej zamiast wladzy dyskrecjonalnej. Wowczas uniknetoby si¢ nieporo-
zumien zwigzanych z nadmiernie szerokim rozumieniem tego pojecia. Termin
pouvoir discrétionnaire ma jednak powazne zaszlosci historyczne. Pojecie to
bylo uzywane przez francuska doktryne od czaséw, gdy zjawisko dyskrecjo-
nalnosci zostalo dostrzezone. Jego znaczenie ewoluowalo, ale nazwa pozostata
niezmienna. To wyjasnia, dlaczego w uzyciu pozostaje mniej adekwatny ter-
min ,,wladza dyskrecjonalna”, zamiast ,kompetencja dyskrecjonalna™!.

§ 3. Dyskrecjonalnos$¢ a zasada legalnosci

Legalnos¢ moze by¢ réznie rozumiana. Wczesniejsze rozwazania wykazaly,
ze luka prawna wedlug niektdérych przedstawicieli francuskiej doktryny moze
stanowi¢ upowaznienie do podjecia dziatan dyskrecjonalnych i miesci si¢ to
w ramach zasady legalnosci (principe de légalité). Natomiast w polskim syste-
mie prawnym luka prawna jest przejawem niedoskonatosci prawa i powinna
by¢ postrzegana jako wypaczenie, a nie jako sposob regulacji pewnych stanow
faktycznych. Z uwagi na powyzsze, piszac o pouvoir discrétionnaire, nalezy sie
odnies¢ takze do rozumienia kluczowej dla tego zagadnienia zasady, jaka jest
zasada legalnosci.

Legalnos¢ nabrata nowego znaczenia, gdy rozszerzyta swoj zakres o normy
ustanowione na poziomie ponadnarodowym. Wyrazone w tych normach
prawa i wolnosci uzupetnily i wzmocnily te ustanowione na poziomie krajo-

29 Moze by¢ jednak ograniczana przez porzadek ponadnarodowy. Wspolczesni badacze na-
uki prawa wskazuja, ze mamy do czynienia z atrofiag suwerennosci panstw narodowych, ktora jest
zwiazana z powstaniem zréznicowanych struktur ponadnarodowych, dysponujacych coraz cze-
$ciej realnymi kompetencjami wladczymi. Zob. J. Klabbers, A. Peters, G. Ulfstein, The Constitu-
tionalization, s. 11-12.

30 C. Eisenmann jednoznacznie wypowiedziat si¢ przeciwko utozsamianiu suwerennosci z dys-
krecjonalno$cia. W jego ocenie wladza dyskrecjonalna nie jest réwnoznaczna z suwerennoscia,
wrecz przeciwnie - jest ona zawsze w jakims stopniu zwiazana, gdyz wynika z prawa pozytywnego
i jako taka nie moze by¢ arbitralna, a wiec suwerenna. Zob. C. Eisenmann, Ecrits de droit, s. 673.

31 M. Sobol, Dyskrecjonalno$¢ we francuskim prawie, s. 42, niepublikowana rozprawa dok-
torska.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2kcy_ebook

Czes¢ 1. Dyskrecjonalnosé w ujeciu prawnoporownawczym

wym, a takze przyczynily si¢ do lepszej ochrony jednostki przed dyskrecjonal-
nymi dziataniami organéw administracyjnych. Takze w orzecznictwie zaszta
zmiana pod wplywem wyrokow TSUE - zacz¢to stosowaé rozszerzong kon-
trole w stosunku do rozstrzygniec¢ dyskrecjonalnych.

Cecha charakterystyczng zasady legalnosci w systemie prawa francuskiego
jest fakt, Ze odnosi si¢ ona do tzw. bloku legalnosci, czyli z jednej strony do
wszystkich obowiazujacych przepisow prawnych, a z drugiej do ogdlnych za-
sad prawa (principes généraux du droit)®?. W pierwszej grupie obowiazujacych
przepisdOw prawa mieszcza si¢ wszystkie akty normatywne, ktore wigza admi-
nistracje publiczna. Naleza do nich: konstytucja, traktaty miedzynarodowe,
rozporzadzenia i dyrektywy UE, ustawy, ordonanse, rozporzadzenia oraz akty
normatywne wydawane przez organy administracji publiczne;j.

Z drugiej strony zasada legalnosci naklada na organy administracyjne obo-
wiazek przestrzegania ogélnych zasad prawa, ktore nie zostaly wprost wyra-
zone w tekstach prawnych. W polskiej doktrynie rowniez mamy do czynie-
nia z tego typu zasadami. Zasady dzielg si¢ na te w znaczeniu dyrektywalnym
(normy prawne bedace nadrzednymi w stosunku do innych norm danego sys-
temu prawnego) oraz zasady w znaczeniu opisowym (pewien wzorzec, szkie-
let uksztaltowania jakiej$ instytucji prawnej, ktorego istnienie dedukuje sie
na podstawie catoksztaltu przepisow prawnych). Zasady w znaczeniu opiso-
wym odpowiadajg francuskiej konstrukeji principes généraux du droit.

Francuskie orzecznictwo w wyniku interpretacji przepisow prawnych wy-
ksztalcito takie zasady, ktore sa stosowane bez bezposredniego oparcia w regu-
lacjach prawnych. Ujmuje si¢ je czasem jako wyraz quasi-prawodawczej wia-
dzy sedziego. Organy administracyjne sa zwigzane zaréwno zasadami, ktére
zostaly wprost zapisane w przepisach prawnych, jak i zasadami nieznajduja-
cymi bezposredniego wyrazu w tekscie prawnym, ale wynikajacymi np. z regut
stusznosci czy wypracowanych regul nalezytego dzialania stuzb publicznych
(np. zakaz nadawania mocy wstecznej aktom administracyjnym)?.

Réwniez w doktrynie mozna odnalez¢ poglady aprobujace powyzsze sta-
nowisko wypracowane w orzecznictwie. Potwierdzaja to stowa G. Vedela, ktory
wskazal, Zze dopuszczalne jest szerokie ujmowanie legalnosci jako zgodnosci

32 Szczegdlowo o réznicach pomiedzy modelem francuskiego panstwa legalnego a modelem
panstwa prawnego: R. Carre de Malberg, Contribution a la theorie, s. 489-490. Cyt. za: T. Chauvin,
»Akt rzadowy”, s. 444.

33 W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, s. 94.

34 Zob. S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa, s. 6.

35 W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, s. 94.
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nie tylko z prawem stanowionym, ale réwniez z zasadami wypracowanymi
w orzecznictwie sadowym?S. Powyzsze zasady maja chroni¢ jednostke przed
arbitralnymi dzialaniami organéw, podejmowanymi zwlaszcza w ramach wia-
dzy dyskrecjonalne;j.

Relacje miedzy wymogami legalnosci a dzialaniem w ramach wtadzy dys-
krecjonalnej postrzega sie dwojako — albo jako nieusuwalna sprzecznos¢, albo
jako kwestie zupelnie oddzielne i niemogace wchodzi¢ ze soba w konflikt*.

Jedna z najbardziej kontrowersyjnych tez w tym zakresie wysnut L. Di Qual.
Autor stwierdzil, Ze istnieje nieusuwalna sprzecznos¢ miedzy zasada legalnosci
a dyskrecjonalnoscia, w efekcie czego catkowicie zanegowatl on istnienie po-
uvoir discrétionnaire®. Zdaniem autora organy administracji sa zwiazane pra-
wem we wszystkich aspektach podejmowanej przez nie aktywnosci. Poglad
ten nie spotkal si¢ z aprobata doktryny. C. Eisenmann i A. Bockel zajeli w tym
zakresie fagodniejsze stanowisko, stwierdzajac, ze wladza dyskrecjonalna ist-
nieje, ale jednoczesnie stanowi pewien wylom od zasady zwigzania admini-
stracji prawem?™.

W doktrynie prawa francuskiego, podobnie jak w polskiej doktrynie, pod-
kresla sie, ze dzialalno$¢ administracji nie ma wylacznie pasywnego charak-
teru i nie stanowi jedynie odtwdrczego wykonywania prawa®. W tym sensie
legalnos¢ jest rozumiana nie tylko jako stosowanie ustaw przez organy ad-
ministracji publicznej, ale takze jako wladcza kompetencja do realizacji tych
ustaw. Jest to zblizone do polskiej konstrukeji tzw. legalnosci celu*!. Konstruk-
cja ta pozwala na niezwykle szeroka (a wlasciwie pelng) kontrole aktow dyskre-
cjonalnych, tak aby rozstrzygnigcie nienaruszajace wprost okreslonej normy
prawnej, ale w gruncie rzeczy sprzeczne z celami danej ustawy, mozna bylo
uchyli¢®2. Powyzsza konstrukcja prawna ma swoje korzenie w nauce prawa

36 G. Vedel, Droit administratif, s. 359 i n.

37J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, s. 88.

38 Cyt. za: M. Sobol, Wiadza dyskrecjonalna w pogladach francuskiej nauki, s. 81.

39 A. Bockel, Contribution a I’étude, s. 355.

40 Podobna tezg postawit J. Borkowski, ktory stwierdzit, Ze administracja ma na celu nie tylko
wykonywanie ustaw, ale takze podejmowanie dziatan uwzgledniajacych wszystkie warunki otocze-
nia i podporzadkowujacych si¢ zatozeniom okreslonej polityki, bowiem administracja publiczna,
dzialajac przez swoje organy, prowadzi zawsze okreslona polityke administracyjna. J. Borkowski,
Decyzja administracyjna, s. 18.

41 Szerzej na ten temat: M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajace swobode organu, s. 11 in.

42 W jednym z wyrokéw podano, ze kryterium legalnosci celu definiuje sig jako: ,,Sytuacje,
w ktorych dziatanie beneficjenta wydaje si¢ by¢ zgodne z prawidtowa interpretacja normy prawnej,
ale jednoczesnie niezgodne jest z jej istota i celem, dla ktoérego norme ustanowiono. Istota i cel
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niemieckiego, w ktdrej to badanie celowosci podczas wydawania decyzji uzna-
niowych jest przestanka do wzruszenia legalnosci decyzji dyskrecjonalne;.

Z wyzej zamieszczonych rozwazan niektorzy autorzy wywodza, ze zasada
legalnosci nie rozcigga si¢ na wszystkie sfery aktywnosci administracji. Przy-
ktadowo J. Rivero i J. Waline pisza, ze ,jezeli wymogi legalnosci rozciagatyby
sie na wszystkie aspekty dzialalnosci administracji, bytaby ona zupelnie bierna;
rola administracji ograniczataby sie do mechanicznego konkretyzowania ak-
tow normatywnych; wszelka wolnos¢ oceny i inicjatywy bylaby jej odebrana.
W rzeczywistosci tak nie jest, poddanie administracji prawu pozostawia jed-
nak pewien margines swobody - jest nia pouvoir discrétionnaire”*.

Francuska administracja nie dziala wylacznie na podstawie prawa po-
zytywnego. Whniosek ten jest poparty licznymi wypowiedziami doktryny
i orzecznictwa. W orzeczeniu Rady Stanu z 31.1.1902 r. w sprawie Grazietti
stwierdzono, ze pouvoir discrétionnaire zaczyna si¢ tam, gdzie koncza si¢ wy-
mogi stawiane przez legalnos¢*. Rowniez wspdlczesnie piszacym autorom ta
koncepcja (z pewnymi modyfikacjami) jest bliska. P.L. Frier i . Petit stwier-
dzili, ze pouvoir discrétionnaire obejmuje obszar prawnie nieuregulowany*.
Autorzy ci pisza jednak, ze mechanizm dzialania wladzy dyskrecjonalnej nie
pozostaje w sprzecznosci z wymogami panstwa prawnego, gdyz dyskrecjonal-
no$¢ nie moze cechowac sie arbitralnoscia, a jej dysponent, czyniac z niej uzy-
tek, powinien dazy¢ do realizacji interesu publicznego. Ponadto jako ogra-
niczenie dziatan dyskrecjonalnych nalezy traktowaé rowniez fakt, ze pouvoir
discrétionnaire nie dotyczy przekazania kompetencji konkretnemu organowi,
sposobu wyboru procedury ani formy rozstrzygniecia (czyli tzw. legalnosci ze-
wnetrznej). W tych aspektach administracja zawsze jest zwigzana i w tym za-
kresie nie moze by¢ przyznany zaden luz decyzyjny*.

W kontekscie relacji pomiedzy zasada legalnosci a dyskrecjonalnoscia
szczegoélnie ciekawy jest poglad S. Rialsa, ktory zrédla dyskrecjonalnosci upa-
truje w niemoznosci ustalenia normy (indéterminabilité) i z tego wyprowa-

wiaZg tak samo jak konkretna norma prawna stanowiaca podstawe okreslonego dziatania. W takiej
sytuacji przyjmuje sie, ze dziatanie niezgodne z celem jest tez niezgodne z prawem”. Wyr. WSA
we Wroctawiu z 19.11.2010 r., III SA/Wr 346/10, Legalis.

43 J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, s. 87.

44 Orzeczenie Rady Stanu z 31.1.1902 r. w sprawie Grazietti, Nr 01919,
Rec. 55, http://www.revuegeneraledudroit.eu/blog/decisions/conseil-detat-31-janvier-1902-gra-
zietti-requete-numero-01919-publie-au-recueil/, dostep: 29.10.2017 r. W orzeczeniu stwierdzono,
ze w dekrecie doszlo do przekroczenia wladzy (le décret attaqué est entaché d’excés de pouvoir).

45 P.L. Frier, J. Petit, Précis de droit, s. 318.

46 W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, s. 107.
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dza wniosek o dwdch rodzajach wladzy dyskrecjonalnej — przez powierzenie
(par commission) oraz przez pominiecie legislacyjne (par omission). Koncepcja
upowaznienia do wladzy dyskrecjonalnej udzielonego w drodze pominiecia
legislacyjnego ujawnia si¢ wowczas, gdy brakuje normy prawnej regulujacej
dany stan faktyczny, a nadto podmiot stosujacy prawo nie moze powofac si¢
na ogoélne zasady prawa (sytuacja luki prawnej). Autor stwierdza wprost, Ze jest
to wladza dyskrecjonalna poza ,blokiem legalnosci”, przez ktory rozumie sie
nie tylko zrédla prawa powszechnie obowiazujacego, lecz takze zasady prawa
w znaczeniu opisowym oraz reguly wypracowane przez orzecznictwo. Nato-
miast przyznanie wladzy dyskrecjonalnej przez powierzenie (par commission)
nastepuje przez uzycie w tekscie prawnym slowa ,moze”. W takiej sytuacji
podmiot po dokonaniu wykladni normy prawnej nie uzyskuje jednoznacznych
rezultatow?. Jest to zgodne z wola prawodawcy i miesci sie w ramach wspo-
mnianej przez S. Rialsa niemoznosci ustalenia normy*.

Przyjecie, ze zrédlem wiladzy dyskrecjonalnej jest niemozno$¢ jednoznacz-
nego ustalenia tre$ci normy, nie pociaga za soba stwierdzenia, ze kazdy
element aktu administracyjnego wydanego na podstawie takiej normy jest
dyskrecjonalny. Nie ma aktow w calosci zwigzanych albo w catosci dys-
krecjonalnych, jak trafnie stwierdzit C. Eisenmann. Autor uwaza nawet, ze
przeciwstawianie zwiazania i dyskrecjonalnosci nie jest do konca uzasadnione,
gdyz elementy obu moga wspodlistnie¢ w jednym akcie®.

Wyjasnieniu tej swoistej relacji zachodzacej pomiedzy pojeciem wiladzy
dyskrecjonalnej a legalnoscig w prawie francuskim moze postuzy¢ odwotanie
sie do ogdlnej koncepcji relacji miedzy parlamentem a administracjg. Rela-
cja ta jest uksztaltowana w dalece odmienny sposdb niz w polskim systemie
prawnym. W $wietle obowiazujacej Konstytucji Republiki Francuskiej*® ad-
ministracja czerpie legitymacje do sprawowania wladzy wprost z Konstytucji,
a nie z nadania parlamentu. Zwezenie znaczenia wladzy ustawodawczej jest
widoczne chociazby w tym, w jaki sposob uregulowano kompetencje parla-
mentu — moze on wydawa¢ ustawy mieszczace si¢ wylacznie w zamknietym
katalogu spraw wymienionych w art. 34 Konstytucji Republiki Francuskie;.

47 8. Rials, Le pouvoir discrétionnaire, s. 4.

48 Poglad ten jest szczegdlnie interesujacy w zakresie interpretacji pojg¢ niedookreslonych,
podczas ktdrej zabiegi wyktadni moga ostatecznie nie przynies¢ jednoznacznych rezultatow.

49 C. Eisenmann, Cours de droit administratif, t. 2, s. 295.

50 Konstytucja Republiki Francuskiej (Constitution de la République Frangaise)
z 4.10.1958 r., tlumaczenie: W. Skrzydlo, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uplo-
ads/2015/10/Francja_pol_010711.pdf, dostep: 16.6.2017 r.
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Regulowanie zagadnien spoza tego katalogu nalezy do wladzy wykonawczej®.
Nalezy wspomnie¢, ze egzekutywa z upowaznienia parlamentu moze rowniez
wkracza¢ w materie zarezerwowane dla wladzy ustawodawczej>2.

Silna pozycja egzekutywy przejawia si¢ w sporym zakresie niezaleznosci
wladzy wykonawczej od ustawodawczej. MOwi si¢ nawet o ,autonomicznej
wladzy prawodawczej egzekutywy”. Wynika stad, ze wladza wykonawcza dys-
ponuje wlasna, niepochodzaca od parlamentu, ale wprost z przepiséw konsty-
tucyjnych, legitymacja do rzadzenia, z ktérej mozna wywodzi¢ uzasadnienie
dla tej swoistej relacji miedzy dyskrecjonalnoscia a legalnoscig™.

§ 4. Dyskrecjonalnos¢ poza normami
prawnymi - dopuszczalne wyjatki

We francuskiej doktrynie nie bylo jednomyslnosci co do tego, czy wladza
dyskrecjonalna to swoboda wylacznie w ramach obowiazujacego prawa, czy
takze swoboda poza nim. Wynikalo to z probleméw powstalych na przelomie
XIX i XX w., zwigzanych z ogromnymi wyzwaniami legislacyjnymi. Niewy-
dolnosé¢ ustawodawcza parlamentu i powolnos¢ procesu legislacyjnego byly
gtéowna przyczyna rozrostu dziatalnosci rzadu w oparciu o liczne blankietowe
upowaznienia ustawowe, a z czasem réwniez doszlo do rozwoju dziatalnosci
prawotworczej rzadu bez podstawy ustawowej**.

Z dzialalnosci administracji bez podstawy prawnej powstala koncepcja
przyznania wladzy dyskrecjonalnej poprzez tzw. pominiecie legislacyjne, czyli
luke prawna (pouvoir discrétionnaire par omission), ktora jest nadal aktualna®.
Co istotne, dziatanie w ramach luki prawnej nie moze by¢ sprzeczne z obowia-

51 Zgodnie z art. 37 Konstytucji Republiki Francuskiej: ,Materie nienalezace do zakresu
ustawy sa regulowane aktami wladzy wykonawczej (...)”.

52 Zgodnie z art. 38 Konstytucji Republiki Francuskiej: ,Rzad moze w celu wykonania swego
programu zwroci¢ sie do Parlamentu o upowaznienie na czas ograniczony do wydawania ordo-
nanséw w dziedzinach normalnie nalezacych do zakresu ustawy”.

53 M. Sobol, Wladza dyskrecjonalna w pogladach francuskiej nauki, s. 83.

54 A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci, s. 101.

55 8. Rials, Le pouvoir discrétionnaire, s. 4; G. Cahin, La notion de pouvoir discrétionnaire,
s. 544-545.
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zujacymi przepisami prawnymi — moze jedynie, w drodze analogii do obowia-
zujacych regulacji, wypelnic istniejacg luke.

Pouvoir discrétionnaire z uptywem czasu ewoluowalo, coraz bardziej dosto-
sowujac si¢ do wymogow panstwa prawnego. Jednakze potrzeby praktyki oraz
orzecznictwo Rady Stanu pozostawito pewne wyjatki w postaci rozstrzygniec,
ktére mozna nazwac rozstrzygnieciami ,,poza normami prawnymi”. Podob-
nie jak w przypadku rozstrzygnie¢ dyskrecjonalnych, ktérych podstawa jest
brak jednoznacznej i precyzyjnej normy prawnej, w przypadku ponizej wy-
mienionych aktéw réwniez dochodzi do niezdeterminowania prawnego, ale
o szerszym zakresie — akty te sa wydawane nie tyle ,,na podstawie prawa”, co
»W granicach prawa”. Charakterystyczne jest rOwniez to, Ze kontrola sadowa
w odniesieniu do ponizej przywotanych aktow jest znaczaco ograniczona albo
w ogoble wylaczona. Mozna je traktowac jako pozostalos$¢ po instytucji swo-
bodnego uznania.

I. Akty rzadowe (les actes de gouvernement)

Akty rzadowe to rodzaj rozstrzygnie¢ naczelnych organdéw wiladzy wyko-
nawczej, pozostajacy poza zakresem kontroli sadowej, zaréwno tej sprawowa-
nej przez sady administracyjne, sady powszechne, jak i Rade Konstytucyjna®.
Ich szczegblna pozycja oraz wybitnie polityczny charakter powoduja niemoz-
nos¢ sformutowania jednoznacznej, pozytywnej definicji.

Poczatkowo za akty rzadowe uznawane byly wszystkie akty podejmowane
z pobudek politycznych (teoria tzw. mobile politique). Zatem wylacznie poli-
tyczny cel podjecia aktu decydowat o tym, czy mozna go zaliczy¢ do tej katego-
rii aktow. W wyniku znaczacej ewolucji, ktora przeszta koncepcja aktow rza-
dowych od poczatkéow datowanych na pierwsza polowe XIX w.%, wylaczono

56 Na tej podstawie nadawano przymiot legalnosci wydawaniu pozwolen na pobyt dla osob
towarzyszacych hospitalizowanemu cudzoziemcowi. Mimo, ze na podstawie poprzednio obowia-
zujacego kodeksu regulujacego pobyt cudzoziemcédw na terenie Francji (Code de l'entree et du
sejour des etrangers et du droit d’asile) karty pobytu w celach leczniczych byly przyznawane dla
chorych cudzoziemcéw, to brakowalo analogicznej regulacji dla osoby towarzyszacej (opiekuna)
chorego. Potrzeby praktyki wymogly, ze karty pobytu dla opiekunéw o0séb chorych takze byty
wydawane, ale wylacznie w drodze analogii do ogélnej normy kompetencyjnej pozwalajacej orga-
nom administracyjnym wydawac karty pobytu dla cudzoziemcéw. Zob. M. Sobol, Dyskrecjonal-
no$¢ we francuskim prawie, s. 164-165.

57 A. de Laubadere, ].C. Venezia, Y. Gaudemet, Droit administratif, s. 654.

58 Pojecie aktow rzadowych wyksztalcito si¢ w czasach II Cesarstwa Francuskiego (lata 1852
1870), cho¢ wczesniej tez pojawiato si¢ w orzecznictwie Rady Stanu (wyr. Rady Stanu z 1.5.1822 r.
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zich zakresu np. prezydenckie prawo taski. Wspoélczesnie akty rzadowe mozna
podzieli¢ na dwie grupy™:
1) akty dotyczace relacji miedzy naczelnymi organami wladzy publiczne;j:

a) decyzje rzadu dotyczace jego udzialu w funkcji legislacyjnej,
np. odmowa przedstawienia projektu ustawy parlamentowi, decy-
zja o promulgacji ustawy, decyzja o zlozeniu lub wycofaniu pro-
jektu ustawy;

b) decyzje Prezydenta podje¢te w ramach jego konstytucyjnych upraw-
nien (prerogatyw), np. decyzja o przedlozeniu projektu ustawy pod
referendum, decyzja o zastosowaniu art. 16 Konstytucji Republiki
Francuskiej®, decyzja o rozwigzaniu Zgromadzenia Narodowego;

2) akty dotyczace stosunkéw miedzynarodowych Francji, np. ochrona
osob i interesdw francuskich za granica, odmowa oddania sporu do Mig-
dzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci, utworzenie strefy bezpie-
czenstwa na wodach miedzynarodowych podczas prob nuklearnych.

Kazdy akt zakwalifikowany jako rzadowy jest wylaczony spod kontroli sa-
dowej. Jednoczesnie nalezy zaznaczyd¢, ze to sad decyduje o tym, ktdre akty wia-
dzy wykonawczej wlaczy¢ do grupy aktéw rzadowych. Wylaczenie tej grupy
aktow spod kontroli sadowej wynika z restrykcyjnie pojmowanej zasady troj-
podziatu wladzy, ktéra uniemozliwia sedziemu zajecie stanowiska w sprawach
stricte politycznych, jakie sa przedmiotem regulacji w aktach rzadowych wy-
dawanych przez konstytucyjne organy wladzy wykonawczej®'. Wladza sadow-
nicza nie moze wykonywac zadnej funkeji zarezerwowanej dla rzadu, ani na-
wet formulowac na ten temat opinii i ocen. Znamienne jest tez to, ze we fran-
cuskim systemie prawnym wyraznie oddziela sie funkcje rzadzenia od funkcji
administrowania®, co dodatkowo ma uzasadnia¢ wyjatkowy charakter aktéw
rzadowych mieszczacych si¢ w funkeji rzadzenia i niemoznos¢ ich kontroli.

w sprawie Laffitte, Nr 5363, Rec. 1821-1825, s. 202). M. Sobol, Dyskrecjonalnos¢ we francuskim
prawie, s. 156.

59 Podzial za: T. Chauvin, ,Akt rzadowy”, s. 445.

60 Zgodnie z art. 16 Konstytucji Republiki Francuskiej: ,,Jezeli instytucje Republiki, niepodle-
glos¢ panstwa, integralnos¢ jego terytorium badz wykonywanie zobowiazan miedzynarodowych
sg zagrozone w sposob powazny i bezpoéredni oraz gdy regularne funkcjonowanie okreslonych
w Konstytucji wladz publicznych zostato przerwane, Prezydent Republiki podejmuje srodki, ja-
kich wymagaja okolicznosci po oficjalnej konsultacji premiera, przewodniczacych izb i Rady Kon-
stytucyjnej. Informuje on o tym Naréd w drodze oredzia (...)”.

61 T. Chauvin, ,Akt rzadowy”, s. 448-449.

62 Rzadzenie wigze si¢ z realizacjg potrzeb ogétu spoleczenistwa, czuwaniem nad przestrzega-
niem Konstytucji Republiki Francuskiej, nad wlasciwym funkcjonowaniem naczelnych organéow
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Rozdziat 1. Dyskrecjonalnosé w systemie prawa francuskiego

Pojecie aktow rzadowych bylo stopniowo ograniczane, tak aby umozIliwi¢
jak najszersza kontrole sadowa rozstrzygnie¢ podejmowanych przez wladze
wykonawcza®. Dawniej akty rzadowe mogly dotyczy¢ bezposrednio sytuacji
prawnej jednostki, a jednoczesnie nie podlegajac kontroli sadowej ze wzgledu
na ich polityczny charakter, uniemozliwialy jakakolwiek ochrone jednostki.
Wspolczesnie akty te odnosza si¢ wylgcznie do relacji miedzy panstwami albo
do relacji miedzy rzadem a innymi konstytucyjnymi organami panstwa. Kate-
goria aktow rzadowych nie reguluje sytuacji miedzy administracja a obywate-
lami®.

Nalezy zauwazy¢, ze w polskim systemie prawnym mamy do czynienia
z odpowiednikiem francuskich aktéow rzadowych - chodzi tu o prerogatywy
Prezydenta RP, ktore niewatpliwie posiadajg polityczny charakter, a jednocze-
$nie pozostaja poza kontrola sadowa. Jedyna, ale niezwykle znaczaca réznica
jest to, ze prerogatywy Prezydenta RP moga bezposrednio dotyczy¢ sytuacji
prawnej jednostki. Nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad mozliwoscia przyjecia w Pol-
sce francuskiego rozwiazania, ktére wylaczyloby mozliwos¢ ingerowania w sy-
tuacje prawna jednostki w drodze niepodlegajacych Zadnej kontroli preroga-

tyws,

II. Akty wewnetrznego kierownictwa
(mesures d’ordre interieur)

Akty wewnetrznego kierownictwa dotycza wewnetrznej organizacji apa-
ratu administracji publicznej i stanowia przejaw dyskrecjonalnej oceny orga-
néw administracyjnych co do celowosci przyjecia takich aktéw oraz ich tresci.
W zakresie tej grupy miesci sie wiele aktéw o réznorodnych nazwach m.in.

wiadzy publicznej oraz czuwaniem nad bezpieczenistwem (wewnetrznym i zewngtrznym) pan-
stwa. Natomiast administrowanie oznacza zagwarantowanie stosowania ustaw, czuwanie nad re-
lacjami na linii panstwo-jednostka oraz przestrzeganie wlasciwych relacji wewnatrz administracji
publicznej. M.J. Redor, De I'Etat legal, s. 208.

63 W tym zakresie pojawita si¢ koncepcja tzw. aktow oderwanych (lacte detachable), ktore
sa kontrolowane, mimo iz dotyczg stosunkow miedzynarodowych. Przykladem jest tutaj przyje-
cie i rozpatrzenie skargi na dekret wydany przez rzad francuski na podstawie postanowien Trak-
tatu Wersalskiego. Rada Stanu uznata ten dekret za ,oderwany” od umowy miedzynarodowej
i tym samym mozliwy do skontrolowania (wyr. Rady Stanu z 29.6.1924 r. w sprawie Goldschmidt
et Strauss, Nr 76205, Rec. Lebon s. 607).

64 M. Combarnous, Progreés récents, s. 168-170.

65 Szerzej na temat prerogatyw prezydenckich w polskim systemie prawnym w czesci II ni-
niejszego opracowania (§ 11 w rozdziale II oraz § 3 w rozdziale IV).
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