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Subsumpcja w procesie stosowania prawa
przez organ administracji publicznej

Prawidtowe dokonanie subsumpcji przez organ w procesie stosowania
prawa jest jednym z czynnikdéw przesadzajacych o praworzadno$ci wykonywa-
nia przepisow i legalno$ci rezultatu dziatania organu.

Organ administracji publicznej, stosujac prawo, dziata pod rzagdami zasa-
dy wyrazonej w art. 7 k.p.a., a takze zwigzany jest aksjologicznymi podstawami
dziatania panstwa i jego organéw determinowanych tre$ciami Konstytucji RP,
w tym szczegdlnie jej art. 1 (zasada dobra wspolnego), art. 2 (zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego) i art. 10 (zasada tréjpodziatu wtadzy i bedacy jej
konsekwencjg wykonawczy charakter administracji publicznej). Odpowiednio
przeprowadzona subsumpcja jest niejako posrednia determinantg praworzad-
nos$ci. Organ wtadzy publicznej, podejmujac dziatanie na podstawie i w grani-
cach prawa, jest zwigzany norma prawng, zaréwno jezeli chodzi o zakres nor-
mowania ujety w jej tresci, jak i jej charakter. Musi wiec dziata¢ w granicach
kompetencji wyznaczanych dang normg prawng w aspekcie formalnym ma-
terialnym, ale tez ustrojowym. Triada ta determinuje cate dziatanie organu -
takze te aktywnos¢, ktéra podejmowana jest na etapie subsumpcji. W procesie
ich subsumpcji - zaréwno realizujac kompetencje zwigzane, jak i kompeten-
cje dyskrecjonalne - organ dokonuje jednak ocen i przyporzadkowania, ktére
to dziatania moga przesadzic¢ o finalnym braku legalno$ci dziatania organéw
i o nielegalnosci skutkéw tego dziatania.

Prawidtowo dokonana subsumpcja to filar, na ktérym oparte jest prawo-
rzadne dziatanie organu, na co zwracat uwage M. Zielinski, piszac o szczego6l-
nej potrzebie zajmowania sie przeddecyzyjnymi elementami poznawczymi
w aspekcie ich waloru dla praworzadnosci. Autor wskazywat, Ze juz w trakcie
realizacji tych czynnoSci poszczeg6lne zachowania organu stosujgcego prawo
mozna kwalifikowa¢ jako praworzadne czy niepraworzadne. Zdaniem autora
konsekwencjg tego jest przyjecie, iZ dochowanie okreslonych wymogdéw praw-
nych stawianych organowi juz w tym etapie stanowi warunek niezbedny (cho¢
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oczywiscie niewystarczajacy) dla uznania decyzji tego organu za praworzadna,
z kolei niedochowanie przynajmniej niektérych z nich jest warunkiem wystar-
czajacym dla uznania decyzji za niepraworzadna’. Przebieg subsumpcji nalezy
rozpatrywac¢ w szerszym kontekscie percepcji norm prawnych i stanu faktycz-
nego, w ktérym beda one mialy (badz nie) zastosowanie. Jak pisal M. Zielinski,
szeroko pojmowana problematyka poznawcza w procesie stosowania prawa
obejmuje trzy grupy czynnosci:

1) zmierzajace do ustalenia ,podstawy faktycznej”, a wiec na gruncie klasycz-

nej definicji prawdy - do ustalenia relacji miedzy okreslonymi zdaniami
o rzeczywistosci (m.in. o istnieniu czy nieistnieniu pewnych faktéw) a rze-
czywistoscia;

2) zmierzajgce do ustalenia, jakie normy postepowania obowiazuja jako

normy prawne, a wiec - najogélniej méwigc - do ustalenia relacji miedzy
przepisami prawnymi uznanymi za obowigzujace a normami prawnymi,
i na gruncie tych relacji do ustalenia norm w tek$cie prawnym zawartych
implicite i explicite;

3) zmierzajace do ustalenia odpowiednich relacji miedzy konkretnym stanem

faktycznym (tzn. odnoszacym sie do okreslonego indywidualnie podmiotu,
do jego skonkretyzowanego zachowania sie itd.) a obowigzujacymi norma-
mi prawnymi (czy ktoras okreslong z obowigzujacych norm)? Zdaniem au-
tora czynno$ci poznawcze wyrdznione w punkcie 2 traktowane sg jako skta-
dajace sie na szeroko pojmowang wyktadnie tekstu prawnego (obejmujgca
zarowno wyktadnie wtasciwg, jak i wnioskowanie z obowigzywania jed-
nych norm o obowigzywaniu innych). Z kolei czynno$ci poznawcze wskaza-
ne w punkcie 3 autor klasyfikowat jako subsumpcje. Jako dziatalno$¢ sensu
stricto poznawcza (nazywang dalej po prostu ustaleniem faktow) w opinii
M. Zielinskiego traktuje sie natomiast czynno$ci majgce na celu ustalenie
podstawy faktycznej®. Jak wiec autor konkluduje: obiektywnos$¢ ustalenia
faktéw nie jest wprawdzie jedyng wartoscia realizowang w praworzadnym
procesie stosowania prawa, ale jest niewatpliwie warto$cig podstawowa*.

Naruszenie prawa przez tzw. btad subsumpcji skutkuje wiec wadliwoscia

dziatania organu i efektéw takiego dziatania. W tym zakresie zauwazy¢ moz-
na konsekwentng i jednoznaczng linie orzecznicza. Przyktadem takiego poj-
mowania wskazanego tu zagadnienia w orzecznictwie moze by¢ wyrok NSA

1 M. Zielinski, Obiektywnosc¢ ustalenia faktéw jako element praworzqdnosci stosowania pra-

wa, RPEiS 1979, z.1, s. 32.
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z dnia 26 listopada 2009 r.5, w ktorym kwalifikujgc naruszenie prawa dokonane
przez organ, zdefiniowano btad subsumpc;ji jako ,wadliwe uznanie, Ze ustalo-
ny w sprawie stan faktyczny odpowiada hipotezie okreslonej normy prawne;j”.
Jak zauwazono w cytowanym orzeczeniu, nie ulega zadnej kwestii to, Ze btedne
zastosowanie (badZ niezastosowanie) przepiséw materialnoprawnych zawsze
pozostaje w Scistym zwiazku z ustaleniami stanu faktycznego sprawy. W kon-
sekwencji oznacza¢ to bedzie brak mozliwosci skutecznego powotywania sie
na zarzut niewtasciwego zastosowania prawa materialnego, o ile rownocze-
$nie nie zostang takze zakwestionowane ustalenia faktyczne, na ktérych oparto
skarzone rozstrzygniecie®.

Na fakt, ze ustalenia faktyczne sg podstawag dokonywania prawidtowej sub-
sumpcji, co w konsekwencji bedzie przesadzato o praworzadnosci dziatania or-
ganu, zwrdcil tez uwage WSA w Lublinie w wyroku z dnia 17 czerwca 2008 r’,
konkludujac, ze prawidtowa subsumpcja, a zarazem prawidtowa wyktadnia moze
mie¢ miejsce jedynie wéwczas, gdy nie kwestionuje sie poczynionych w sprawie
ustalen faktycznych, co sad odnidst takze do kompletnosci tych ustalen.

Jezeli chodzi o kontrole praworzadnos$ci w kontekscie dokonania sub-
sumpcji jako elementu tej kontroli, to np. NSA w wyroku z dnia 15 listopada
2007 r® zauwazyt, ze w przypadku, gdy okolicznos$ci faktyczne sprawy sporne
nie s3, sad administracyjny nie jest zwolniony z obowigzku dokonania oceny
prawidtowosci subsumpcji znajdujacych zastosowanie w danym przypadku
regulacji materialnoprawnych. Stad tez brak takiej oceny upowaznia do zarzu-
cania, Ze w sprawie doszto do naruszenia prawa materialnego poprzez zanie-
chanie przez sad wymaganej prawem oceny prawidtowosci subsumpcji stoso-
wanych przepisow.

Procedura subsumpcji zawiera w sobie dokonanie przez organ takich usta-
lefr co do faktow, ktoére pozwola mu na okreslenie zakresu, sposobu, a niekiedy
tez i form jego dziatania. Subsumpcja, w zalezno$ci od okre$lonego przypadku,

5 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 2009 r.,, | FSK 1307/08, LEX nr 586110.

¢ Sad powotat sie na wczesniejsze orzecznictwo NSA, przywotujac tezy wyroku NSA z dnia
6 kwietnia 2005 r, FSK 692/04, LEX nr 154853 oraz w wyroku NSA z dnia 13 pazdziernika
2004 ., FSK 548/04, LEX nr 147685, w ktorym stwierdzono wprost, ze ,brak skutecznego zarzu-
tu podwazajgcego ocene legalnosci w sprawie ustalenia stanu faktycznego wyklucza mozliwos¢
oceny zarzutéw naruszenia prawa materialnego”. W innym orzeczeniu tegoz Sadu zauwazono
zas$, zZe ,nie mozna w sposob skuteczny stawia¢ zarzutu nietrafnego zastosowania normy prawa
materialnego, gdy z uzasadnienia skargi wynika, ze wadliwie ustalone zostaty okoliczno$ci stanu
faktycznego, bez wskazania przy tym, jakie normy postepowania zostaty naruszone przez Sad
w procesie kontroli legalnosci decyzji” - wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2004 r.,, FSK 568/04,
ONSAiIWSA 2005/4/67.

7 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 czerwca 2008 r,, Il SA/Lu 204/08, LEX nr 509845.

8 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2007 ., | FSK 1419/06, LEX nr 420683.
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moze nastepowa¢ w warunkach oddziatywania zasady prawdy obiektywnej
(materialnej) badz formalnej — opartej na automatycznym uznawaniu faktow
za prawdziwe na mocy samych regulacji prawnych, bez ich realnej weryfikacji -
np. w sytuacjach, gdy organ zastosuje domniemanie®. Nawet gdy respektuje sie
stuszne zalozZenie, o ktérym pisza Z. Niewiadomski i K. Jaroszynski, ze w demo-
kratycznym panstwie prawnym wszelkie procedury powinny by¢ jednak oparte
na zasadzie prawdy materialnej - to subsumpcja w zakresie stosowania normy
odwotujacej sie do okreslonego domniemania oznacza ustalenie, czy w danym
stanie faktycznym to domniemanie rzeczywiscie znajduje zastosowanie®. Jak
zresztg zauwazaja B. Adamiak i A. Borkowski, odnoszac sie do $cisle procedural-
no-dowodowych aspektéw postepowania - w tym do dokonywania subsump-
cji — ciezar dowodu co do istotnych okolicznosci sprawy gtéwnie spoczywa na
organie prowadzgcym postepowanie, w konsekwencji czego to organ wyznacza
zakres postepowania dowodowego, ocenia legalno$¢ dowodow, przeprowadza
dowody z urzedu''. Subsumpcja to wiec daleko wiecej niz przyporzadkowywa-
nie stanu prawnego do ustalonego stanu faktycznego. Stan faktyczny w poste-
powaniu charakteryzuje fluktuacyjna dynamika - w zaleznos$ci od aktywnosci
podjetych przez organ. Subsumpcja nie jest dzialaniem w ,zamrozonym” stanie
faktycznym. To aktywny proces stosowania procedury administracyjnej przez
organ i organ jest tu ograniczony w istotnym, aczkolwiek bardzo waskim stop-
niu, gdyz - jak stusznie zauwazajg B. Adamiak i J. Borkowski - przepisy poste-
powania nie stanowig o zadnych ograniczeniach dowodowych poza jednym,
wynikajacym z zasady praworzadnosci, ani tez nie wytgczaja mozliwosci prze-
prowadzenia dowodoéw przeciwnych. Prawda obiektywna, do ktérej zmierza sie
w postepowaniu, ma stuzy¢ prawidlowemu zatatwieniu sprawy, a wobec tego
musi odnosic sie do wszystkich faktow i okolicznosci o znaczeniu prawnym*2
Dokonywanie subsumpcji przez organ nastepuje w kontekscie norm ca-
tego systemu prawa. Jest to konsekwencja uznania w procesie stosowania pra-
wa zasady racjonalnego prawodawcy i bedacej jego konsekwencja konstruk-
cji spojnego systemu prawa - dlatego w procesie subsumpcji istotne sg takze
uregulowania ustrojowe, warunkujace role organéw oraz normy procedural-
ne regulujace zasady podejmowania przez organy czynnosci. Subsumpcja nie

9 Ustalenia definicyjne za: Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski, Komentarz do art. 7 k.p.a., [w:]
E. Klat-Gdrska, A. Mudrecki (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla prak-
tykéw, Gdansk 2018, s. 35.

10 Ibidem.

11 B. Adamiak, ]J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgqdowoadministracyjne, War-
szawa 2016, s. 44.

12 Ibidem.
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moze jednak polega¢ na ,konwalidowaniu” btedéw prawodawcy. Rolg organu
wtladzy publicznej - organu administracji czy sgdu - jest stosowanie obowig-
zujacej litery prawa, a nie ,empatyczne” rekonstruowanie intencji prawodawcy
na podstawie okolicznosci spotecznych, politycznych czy z formalnego zapisu
historii dziatan legislacyjnych w trakcie kodyfikacji okreslonej normy prawnej
- np. z uzasadnienia do projektu ustawy. Wykonanie prawa — w tym proces sub-
sumpcji — nie moze polegaé na wcielaniu w zycie intencji prawodawcy, ktore
nie zostaty literalnie wyrazone w wadliwie skonstruowanej normie prawne;j.
W odniesieniu do proceséw wykonywania prawa przez organy administra-
cji publicznej A. Btas ujat to nastepujaco: w panstwie prawa administracja nie
odtwarza ani nie rekonstruuje prawa powszechnie obowigzujacego, jedynie to
prawo wykonuje'?,

Prawidtowe i odpowiadajace zasadzie prawdy obiektywnej ustalenie przez
organ stanu faktycznego w konkretnej sprawie jest wiec nie tylko elementem
subsumpcji jako takiej, ale poprzez swoéj determinujacy dla dziatania organu
wptyw skutkuje w sferze legalnosci dziatania organu. Jak wiec zauwaza M. Zie-
linski, powigzanie problematyki ustalania faktéw (procesu poznania) z pro-
blematyka praworzadnosci przejawia sie w dwdch podstawowych kwestiach.
Po pierwsze (jako Ze na to zwraca sie przede wszystkim uwage) - w stwa-
rzaniu rzeczywistych, obiektywnych podstaw dla zgodnego z prawem zasto-
sowania norm prawnych do rzeczywistych, a przewidzianych przez te normy,
stanéw faktycznych. Tylko bowiem adekwatne rozpoznanie stanu faktycznego
pozwala organowi stosujgcemu prawo ustanowi¢ norme indywidualna, do kto-
rej ustanowienia byt rzeczywiscie kompetentny, a przez to zrealizowac rzeczy-
wiscie natoZony nan obowigzek skorzystania z okre$lonej kompetencji. Istotne
jest przy tym nie tylko adekwatne odtworzenie stanu faktycznego w ogoélnych
jego zarysach, ale i odpowiednia ,glebokos$¢” (szczegdétowo$¢) tych ustalen,
ktéra pozwoli zrealizowac¢ norme sankcjonujaca (aktualizujac norme kompe-
tencyjng) w petni rozwinieta (np. réwniez w zakresie stopnia zawinienia czy
innych czynnikow wyznaczajacych wysokos$¢ kary itp.). Po dru gi e - powia-
zania te moga by¢ rozpatrywane w zwigzku z przejawianiem praworzadnosci
W samym procesie poznawania faktow!*,

Istotnym aspektem procesu subsumpcji jest kwestia stosowania prawa
na podstawie okre$lonej przepisami kompetencji. Subsumpcja normy prawnej
nie moze nastepowac przez swobodng interpretacje siatki poje¢ stosowanych

13 A. Btas, Charakter dziatan administracji publicznej, [w:] ]. Bo¢ (red.), Nauka administracji,
Wroctaw 2013, s. 211.
14 M. Zielinski, op. cit,, s. 35.
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w jezyku prawnym do wskazania zakresu dziatania organu. Jak zauwaza E. Le-
towska, dewolucja kompetencji bynajmniej nie jest zabiegiem neutralnym
aksjologicznie czy systemowo. Oznacza bowiem, ze zmienia sie o$rodek po-
dejmowania decyzji. W legislacji niejednokrotnie chodzi natomiast o celowe
zachowanie kompetencji przy osrodku konkretnego poziomu czy terytorium.
Stuza temu rézne konstrukcje, by np. wymieni¢ subsydiarno$¢ czy domniema-
nie kompetencji organéw okreslonego szczebla, np. podstawowego. Dewolucja
kompetencji wkracza w kwestie konstytucyjne i podziatu wtadzy i dlatego wta-
$nie subsumpcyjna wyktadnia poje¢ niedookreslonych (nieostrych) dokonywa-
na przez kogo innego niz organy majace rozstrzyga¢ konkretne spory (a wiec
np. dokonywana w ramach nadzoru judykacyjnego) moze by¢ krytykowana tak-
ze z tego punktu widzenia'>. Odmienne dokonanie subsumcji przez organ wyz-
szego stopnia moze wiec w konkretnych przypadkach oznacza¢ przekroczenie
przez ten organ granic kompetencji lub dziatanie bez podstawy prawne;j.

Subsumpcja dokonywana przez organ ma wiec Scisty zwigzek z prawo-
rzadnos$cia dziatania organu. Ten swoisty proces myslowy ma donioste skutki
prawne w konteksScie ocenianym z punktu widzenia formalnych, materialnych
i ustrojowych uwarunkowan dziatania organu. Subsumpcja jest aspektem wy-
konywania prawa, w ktérym prawo przestaje by¢ traktowane jak system abs-
trakcyjnych regut - aby méc wydac rozstrzygniecie, organ musi wykazac sie sta-
rannoscia i rzetelnoscig dokonywania ocen stanu faktycznego, stanu prawnego
i skutkéw prawnych zastosowania okre$lonej normy w danym przypadku. Jest
to ten aspekt stosowania prawa, gdy namacalnie mozna poczué, ze prawo to re-
gulator stosunkéw spotecznych, zbiér norm stworzonych przez ludzi dla ludzi
i ocenianych przez pryzmat ludzkiego etnocentryzmu.

15 E. Letowska, Interpretacja a subsumpcja zwrotéw niedookreslonych i nieostrych, PiP 2011,
z.7-8,s.17-29.
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