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Abstrakt

Opracowanie dotyczy dyskrecjonalnej wladzy administracji publicznej i jej wplywu na sytuacje prawna
jednostek. Wiadza ta — wazna dla rzadzacych a jeszcze bardziej dla tych, ktorzy stykaja si¢ z jej rezulta-
tami — budzi od lat watpliwosci i spory. Postugiwanie si¢ ta wladza zdeterminowane jest rozmaitymi
czynnikami. Przede wszystkim jest ona obwarowana prawem: wymaga podstawy prawnej i musi mie-
$ci¢ sie¢ w jego granicach. Wladza ta przyjmuje r6zng postac. Jej wyraz widoczny jest w wielu sferach
aktywnosci (niekiedy biernosci) administracji publicznej. Oparte na dobrym prawie, wlasciwe korzysta-
nie z tej wladzy moze sprzyjac rzadzacym, cztowiekowi i spoleczenstwu. Zte prawo i niewlasciwe czy-
nienie z niej uzytku podwaza autorytet podmiotow powotanych do petnienia shuzby publicznej. Co istot-
niejsze, godzi w dobro o0s6b, ktore powinny by¢ wspierane i chronione przez organy wiadzy dbajace;j
uczciwie i rzetelnie o pomyslnos¢ jednostek i kreowanych przez nie wspdlnot.

Stowa kluczowe
wiadza dyskrecjonalna, uprawnienie dyskrecjonalne, administracja publiczna, jednostka, wspdlnota.

Szeroko rozumiana wladza dyskrecjonalna stanowita zastuzenie przedmiot pogte-
bionych rozwazan w pi$miennictwie naukowym?. Szczegdlng role odgrywa ona w admi-
nistrowaniu publicznym. Ta doniosta prawnie i praktycznie, wrazliwa spotecznie proble-
matyka — zwlaszcza oddziatywanie uprawnien dyskrecjonalnych na pozycj¢ jednostek
— miesci si¢ w rozleglym kregu zainteresowan, uwienczonych bogatym dorobkiem,
Czcigodnego Jubilata — Profesora Adama Btlasia.

Byt prawny, posta¢, wtasciwosci, granice i kontrola wtadzy dyskrecjonalnej wywo-
tywaty (i budza nadal) uzasadnione obawy, emocje i zarliwe spory. Juz samo jej mgliste
pojecie nie jest jednakowo rozumiane. Zwykle taczono je z dysponowaniem przez organ

administracji mozliwoscia wyboru, uznaniowoscia, mniejsza czy wigksza sfera swobo-

1 Zob. np. B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun 2004, Za-
gadnienia administracyjnej wiadzy dyskrecjonalnej przedstawita m.in. M. Jaskowska, Uznanie admini-
stracyjne a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, T. 1: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2015,s.2191n.
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dy (samodzielnos$ci?). Wiadza ta — w wielu jej odstonach, owiana swoistg skrytoscig®,
podyktowana licznymi motywami, ukierunkowana na wielorakie cele, nie tak samo na-
zywana, postrzegana i oceniana — utrzymuje si¢ od wickow. W kazdym czasie czerpanie
z niej wplywalo, cho¢ nie zawsze w ten sam sposob i z niejednakowym nasileniem, na
pozycje jednostek i budowanych przez nie wspdlnot.

Korzystanie z wladzy dyskrecjonalnej* jest wazne dla administracji, ktora — jak
zauwaza celnie Profesor A. Blas§ — ,,z natury swej dazy do swobody, do poszerzania po-
siadania wladzy dyskrecjonalnej, do uwalniania si¢ od krepujacych ja norm i do tworze-
nia wlasnych norm postgpowania’. Przede wszystkim jednak postugiwanie si¢ tg wia-
dzg jest zywotne dla administrowanych, co nie znaczy poddanych bezgranicznej woli,
narzuconej sita dyktatu rzadzacych.

Watpliwosci zwigzane z prawnymi racjami, charakterem i zakresem swobody wiadzy
administracyjnej nasility si¢ w okresie formowania koncepcji panstwa prawnego. Wowczas
tez duzo miejsca poswigcono uznaniu administracyjnemu®, ktore — nie bez powodu — okre-
$lano jako ,,bastion absolutyzmu” czy questia diabolica. Mimo kontrowersji towarzyszacych
zachowaniu uznaniowos$ci w panstwie zwigzanym prawem opowiedziano si¢ za jej utrzyma-
niem, pod warunkiem, ze bedzie ona konieczna, potrzebna i sprawowana na podstawie
1 w szrankach prawa. Juz wtedy dominowat poglad, ze nie ma wtadzy wolnej od prawa.
To ono w glownej mierze decyduje, kiedy, kto, jak i po co ma nig rozporzadzacé.

W obszarze funkcjonowania administracji publicznej pierwszoplanowym determi-
nantem, obok unormowan konstytucyjnych, bedacych m.in. czynnikiem wyznaczajagcym
i stabilizujacym jej zadania’, jest prawo administracyjne. Nie zmieniajac swej nazwy, pra-

Wo to — w rdznym czasie i przy odmiennych uwarunkowaniach — podlegato daleko idagcym

2 O samodzielno$ci administracji pisat A. Btas. Zob. m.in.: Samodzielnos¢ dziatania organu administracji
publicznej — problem badawczy, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1931, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 1997, t. XXXVI, s. 7-11; Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, Acta
Universitatis Wratislaviensis No 2073, ,,Prawo” 1998, t. CCLXIIL, s. 39 i n.

W ujeciach leksykograféw wyraz dyskrecjonalny oznacza poufny lub pozostawiony komus do swobod-
nego uznania, oceny; bez ograniczen prawnych — np. Stownik Jezyka Polskiego, T. 11, red. W. Doroszew-
ski, Warszawa 1960, s. 514. Stowo dyskrecja, -cyja taczone jest z rozsadkiem, rozwaga; z umiejetnoscia
zachowania tajemnicy — A. Bankowski, Etymologiczny Stownik Jezyka Polskiego, T. 1, Warszawa 2000,
s. 318; M.S.B. Linde, Stownik Jezyka Polskiego, T. I, Lwow 1854, s. 586.

Wezeséniej czesto utozsamiano jg ze swobodg. Szerzej A. Blas, Miedzy swobodq i prawnym zwigza-
niem administracji publicznej, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2154, ,,Prawo” 1999, t. CCLXVI,
s.23-32.

A. Btas, Ochrona praw podmiotowych jednostki wobec decyzji administracyjnej uznaniowej nie pod-
legajqcej merytorycznej kontroli sqdu administracyjnego, [w:] E. Ura (red.), Prawne gwarancje
ochrony praw jednostki wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Na-
ukowa Iwonicz Zdrdj, 6—-8 maja 2002, Rzeszow 2002, s. 15.

Szerzej 1. Bogucka, Panstwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1992,
nr10,s.321in.

Podobnie A. Blas, Zadania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna,
Wroctaw 2002, s. 145, 154.
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przeobrazeniom implikowanym przeistaczajacg si¢ rzeczywistoscig, a w niej zmienianym
modelem i rolg uwiktanej ideologicznie wladzy. Do§wiadczenia minionych lat wykazaty,
jak czesto wypaczano jej sens, odchodzac od mysli przewodniej przy$wiecajacej uksztal-
towaniu prawa administracyjnego w jego nowoczesnej postaci. Prawo to powstato z po-
trzeby stworzenia podstaw i granic prawnych dziatania administracji. Mialy one zabezpie-
cza¢ obywateli przed apodyktycznymi, samowladnymi rzadami. Jak pisal Profesor A. Btas,
klasyczne prawo administracyjne ,,rodzito si¢ z idei ochrony jednostki przed arbitralnoscia
i samowola wladzy administracyjnej panstwa policyjnego. Dlatego konstrukcje prawa ad-
ministracyjnego tej epoki nastawione byty na ide¢ pewnosci i przewidywalnos$ci dziatan
wladzy administracyjnej w jej stosunkach z jednostka. W logice prawa administracyjne-
go tworzonego wowczas zrozumiate wiec bylo ograniczenie uznaniowosci (dyskrecjo-
nalno$ci), eliminowanie dowolno$ci i niczym nieskrgpowanej swobody wladz admini-
stracyjnych’. Prawo to miato by¢ hamulcem dla administracji postepujacej wedle swego
widzimisie, a zarazem silg napedowa jej pozadanej spolecznie aktywnosci. Wspotczesnie,
w dobie eksponowania praw i wolnosci jednostek oraz postrzegania coraz cze¢sciej unor-
mowan prawnych przez pryzmat ochrony praw podmiotowych (tzw. rewolucja praw),
waga prawa i rola administracji nabiera wyjatkowego znaczenia, nie omijajac uprawnien
dyskrecjonalnych. Trudno osiggna¢ sprawnos¢ i efektywnos$¢ administrowania publiczne-
go bez mozliwosci postuzenia si¢ nimi. Trafnie pisal Profesor A. Blas, ze uprawnienia te
nieprzerwanie rozszerzane przez ustawodawstwo administracyjne i ,,pojmowane szeroko
jako swoboda organu administracji publicznej w wykonywaniu normy prawa, sg uzasad-
nione i akceptowane w nauce prawa administracyjnego od zarania jej dziejow [...] Prakty-
ka wykonywania uprawnien dyskrecjonalnych administracji publicznej przyjmuje coraz
bardziej zroznicowane postacie o nierzadko zaskakujacych skutkach™. Jest ona obecna
w procesach tworzenia, stosowania i realizacji prawa, stajac si¢ nieodlacznym, nierzadko
zakamuflowanym, atrybutem zarzadzania publicznego.

Wtadza dyskrecjonalna to uprawnienie pofaczone z obowigzkiem praworzadnego (for-
malnie 1 materialnie) i rozsadnego czynienia z niego uzytku. Moze ona przybiera¢ niejedng
forme, wystepuje w wewnetrznej i zewnetrznej sferze administrowania, w postepowaniu ad-
ministracyjnym i poza nim. Jednym z jej najczesciej przywolywanych przejawdw jest uzna-
nie administracyjne (wczesniej nazywane swobodnym), w rozmaitych jego postaciach'®.

Zazwyczaj przyjmuje sie, ze uznanie to, zestawiane z aktem administracyjnym, sprowadza

8 A. Blas, Czynniki niepewnosci sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, [w:] A. Blag
(red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 39.

* A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w:] E. Ura (red.),
Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszani-
ca 21-23 maja 2001 r., Rzeszow 2001, s. 23.

10" Zdaniem A. Btasia uznanie administracyjne jest niekwestionowang postacig uprawnien dyskrecjonal-
nych administracji publicznej, zob. A. Btas, Jednostka wobec..., s. 24.
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si¢ do przyznanej organowi moznosci dokonania —na podstawie i w granicach powszechnie
obowiazujacego prawa (nie wynika ono jedynie z analogii, wykladni rozszerzajacej czy in-
nych argumentow) — wyboru optymalnej, w konkretnych okolicznosciach, konsekwencji
prawnej. Uznanie administracyjne, niekiedy utozsamiane z luzem decyzyjnym, nie moze
przerodzi¢ si¢ w dowolnos¢. Ma to by¢ wybor, dokonany sposrod prawnie dozwolonych,
najodpowiedniejszego (stusznego i sprawiedliwego) rozstrzygniecia. Nie ma uznania ,,tam
«gdzie mogloby ono stuzy¢ niestusznej sprawie». Dlatego tez organ administracji ma obo-
wigzek wnikliwego uzasadnienia rozstrzygniecia opartego na uznaniu administracyjnym
(w ramach wiadzy dyskrecjonalnej organu)”*. Uznanie administracyjne obwarowane jest
przepisami prawa, i to juz ustawg zasadnicza, ale takze innymi regulacjami formutujagcymi
ogolne zasady postepowania administracyjnego'?. Rozstrzygnigcie uznaniowe musi wywa-
7a¢ wlasciwie interes publiczny 1 interes strony, kierujac si¢ przy tym proporcjonalnosciag
przy ich uwzglgdnieniu®®. Warte przywotania jest stanowisko Sadu Najwyzszego, zgodnie
z ktorym: ,,W panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej nad-
rzednosci interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym, o ile ten ostatni mozna uznac za
stuszny interes strony. Oznacza to, ze w kazdym przypadku organ ma obowigzek wskazac¢
nie tylko, o jaki interes og6lny (publiczny) chodzi, ale takze Ze jest on na tyle wazny i zna-
czacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli”!,
Uznanie administracyjne, w jego najczesciej przyjmowanym ujeciu, nie jest jedynym
wyrazem wiadzy dyskrecjonalnej. Jest ona widoczna takze w innych jej postaciach (nie ma
tu petnej jednomyslnosci pogladdow). Dostrzegana jest m.in. w interpretacji tzw. poje¢ nie-
dookreslonych lub szacunkowych (porownawczych), zwanych tez odestaniami pozapraw-
nymi'®. Szeroko pojmowane uprawnienia dyskrecjonalne (w wigkszym badz mniejszym
stopniu) towarzysza wszystkim kategoriom (co nie znaczy w kazdym, jednostkowym przy-

1t Zob. wyrok TK z 3.06.2003 1., K 43/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 49 przywotywany np. w postano-

wienie TK z 17 czerwca 2014 r. Ts 135/12, OTK-B 2014, nr 3, poz.189.

Na uwagg zashuguje np. art. 7 ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst

jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 23), nakazujacy uwzglednianie interesu spotecznego oraz stusznego inte-

resu obywateli. Przydatne sg takze standardy tzw. soft law zwlaszcza Rekomendacja z 1980 r. Komi-
tetu Ministrow Rady Europy dotyczaca wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji wtadz admini-
stracyjnych. Szereg regul korzystania z kompetencji dyskrecjonalnych zawarto w Europejskim

Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej, uchwalonym w 2001 r. przez Parlament Europejski oraz

Rezolucji Komitetu Ministrow Rady Europy z 2007 r. Prawo do dobrej administracji, stanowiacej

m.in., ze wladza publiczna musi dziata¢ zgodnie z prawem; nie moze postugiwaé si¢ arbitralnymi

srodkami nawet wtedy, gdy korzysta z uprawnien dyskrecjonalnych.

18 Zob. np. wyrok NSA z 22.06.2012 .,  OSK 182/12, LEX 1216546.

4 Wyrok SN z 18.11.1993 r., IIl ARN 49/93, OSNCP 1994, nr 9, poz. 181, przywotywany wielokrotnie
w wyrokach sagdow administracyjnych, np. w wyroku NSA z 2.01.2014 r., I GSK 1632/12, LEX
nr 1452707.

15 Zob. np. uchwate 7 s¢dziow NSA z 18.11.2009 r., IT OPS 4/09, ONSAiWSA 2010, nr 1, poz. 5 oraz
przywotywana w nim monografi¢ L. Leszczynskiego, Tivorzenie generalnych klauzul odsytajgcych,
Lublin 2000.
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padku) prawnych metod i form dziatania administracji (nie omijaja rowniez ich wyboru). Na
wyrdznienie zastuguja tu wielorako zréznicowane czynnosci faktyczne administracji pu-
blicznej'. Racje ma Profesor A. Bta$ twierdzac, ze ,,we wspoiczesnym panstwie najszersze
zakresy uprawnien dyskrecjonalnych administracji publicznej wyrastajg z norm prawa mate-
rialnego, ktore organy administracji publicznej konkretyzuja nie w formie decyzji admini-
stracyjnej, lecz w formie czynnosci materialno-technicznych czynno$ci faktycznych oraz
czynnosci spoteczno-organizatorskich™’, przy czym, jak si¢ obecnie okazato, wiasnie ,,nie-
sformalizowane czynno$ci materialno-techniczne i spoteczno-organizatorskie [...] stanowia
najdogodniejszy instrument ksztattowania praw i wolno$ci obywateli”'®. Za ich pomoca de-
terminowana jest nieraz — posrednio lub bezposrednio — sytuacja prawna jednostki'®. Wiadza
dyskrecjonalna utozsamiana z legitymowanym ustawowo wyborem, w tym ocenie (kwalifi-
kacji) lub osadzie organu, jest obecna w sferze prawa i w sferze faktow?. Moze by¢ ona
przydatna m.in. przy doborze sposobu, miejsca lub czasu wypetnienia zadan publicznych.
Wiele przejawow tej wladzy wymienia si¢ w opracowaniach doktryny?' i w judykaturze?.
O rzeczywistym ksztatcie kompetencji dyskrecjonalnych decydujg w pierwszej ko-
lejnosci dwa czynniki: prawo i postawa osob dysponujacych tag wtadzg. W obu przypad-
kach realne zagrozenie stwarza m.in. upolitycznienie rzadzacych?, jesli jego wyrazem,
co obserwujemy nieraz, jest zachowanie i sluzenie zdobytej wtadzy, a nie rozsadna tro-
ska o dobro wspolne. Nieprzekraczalne granice wiadzy dyskrecjonalnej, cho¢ czgsto
nieostre i plynne, wytycza przede wszystkim ustawodawca (zaopatrzony takze w upraw-
nienia dyskrecjonalne). Muszg to by¢ granice sensowne, mozliwie przejrzyste, szanowa-

ne przez tych, ktorzy zobligowani sg do ich respektowania. Nie negujac potrzeby wypo-

6 Problematyka czynnosci faktycznych byla analizowana w wielu dzietach A. Blasia. Zob. np. Studia

znauki...,s. 24 in.

A. Blas, Jednostka wobec..., s. 26. Obszernie o dziataniach faktycznych pisat A. Btas, Dzialania
faktyczne administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, T. 5: Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 295-314.

18 A. Bta$, Jednostka wobec-..., s. 26. Zob. tez np. A. Blas, Wprowadzenie, [w:] A. Bta$ (red.), Pewnos¢
sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 15.

Szerzej A. Blas, Jednostka wobec..., s. 26 i n. Podobnie J. Zimmermann, Aksjomaty prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2013, s. 218.

A. Bta$ zajmowal si¢ m.in. granicami samodzielnos$ci w ustalaniu sytuacji faktycznych — Ustalanie
sytuacji faktycznych w procesie realizowania norm organizacyjno-strukturalnych, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 1022, ,,Prawo” 1990, t. CLXVIIL, s. 15-21.

Zob. np. A. Blas, Jednostka wobec..., s. 25 in. oraz Czynniki niepewnosci..., s. 52 in. Zob. tez M. Jas-
kowska, op. cit., s. 318 in.

22 Np. w wyroku NSA z 18.11. 2014 r., IT OSK 2799/14, LEX nr 1658019, napisano o petnym zakresie
wladzy dyskrecjonalnej gminy w przedmiocie zawarcia badanego porozumienia.

Chodzi tu nie tylko o wykonywanie prawa, ale o udzial administracji w jego tworzeniu: stanowieniu
oraz ,,wspoldecydowaniu” (cho¢by poprzez zgtaszanie przyjmowanych bez wigkszych zmian projek-
tow rzadowych) o ksztalcie regulacji uchwalanych przez parlament.
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sazania administracji we wladz¢/uprawnienia dyskrecjonalne*!, wazne jest zachowanie
jego adekwatnego zwigzku z akceptowanym spotecznie celem. Przyznanie tej wladzy
nie moze by¢ rezultatem instrumentalizacji prawa wiodacej do osiggania samowolnie
podjetych zamystow, za wszelka ceng. Zgadzam si¢ z Profesorem A. Blasiem, ze: ,, Trakto-
wanie prawa powszechnie obowiazujacego jako instrumentu realizowania biezacych i do-
raznych celéw organdéw administracyjnych, zwlaszcza za$ celow politycznych, sprawia, ze
prawo traci swoj podstawowy przymiot, jakim jest trwalos¢ stosunkow spotecznych. Prawo
zinstrumentalizowane najczgsciej niesie niestabilno$¢, nieprzewidywalnos¢ i w konsekwen-
cji — utrate zaufania obywateli do panstwa i jego administracji”™?. Jest to zauwazalne szcze-
golnie w obrebie wladzy dyskrecjonalnej obciazonej pewnym ryzykiem i poczuciem nie-
pewnosci* odczuwanymi przez administracje i odbiorcow jej zachowan. Istotne jest rowniez,
by positkowanie si¢ wzgledng swoboda, wspartg niejednokrotnie wiadztwem publicznym,
odpowiadato stusznym oczekiwaniom ogétu i jednostek, tudziez aprobowanym powszech-
nie warto$ciom i zasadom demokratycznego panstwa prawnego?’.

Dyskrecjonalna wtadza ma by¢ pomocna nie dla samej administracji, ale gtdwnie
dla tych, na rzecz ktérych ma ona dobrze dziata¢. Whadza ta moze sprzyja¢ poprawie
jakos$ci rzadzenia, w tym wplywac na zwiekszenie przydatnej spolecznie aktywnosci
administracji. Moze tez szkodzi¢ tej jakosci lub sktania¢ np. do podyktowanego jej wy-
godnictwem, wzgledami politycznymi lub ekonomicznymi pozbywania si¢ niechcia-
nych dziatan badz tez przerzucania ich na inne podmioty (prywatne, spoteczne). Z taki-
mi sytuacjami spotykamy si¢ m.in. w przypadku krytycznie ocenianego, cho¢ opartego

na ustawowym upowaznieniu, zastepowania zadan publicznych ustugami publicznymi

24 Terminy: ,,uprawnienia dyskrecjonalne” i ,,wladza dyskrecjonalna” sg terminami prawniczymi i praw-
nymi.

A. Blas, Wspolczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji, [w:] J. Supernat
(red.), Miedzy tradycjg a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 49.

26 O niepewnosci sytuacji prawnej jednostki wigzanej m.in. z wladza dyskrecjonalng pisano [w:] A. Blas
(red.), Niepewnos¢ sytuacji... Zdaniem J. Zimmermanna wladza ta jest najbardziej znanym i oczywi-
stym elementem niepewnosci, zob. J. Zimmermann, Pewnosé, [w:] A. Blas (red.), Pewnosé¢ sytuacji
prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 201. Jak zauwaza A. Blas, ,,wspot-
czesne prawo administracyjne materialne i ustrojowe nie jest juz tak silnie i wyraznie oparte na idei
ochrony prawnej jednostki przed arbitralnoscig wladzy administracyjnej [...] administracja i prawo
administracyjne oparte sg dzi$ na idei zmian, a nie na idei stabilnosci”, A. Btas, Wprowadzenie...,
s. 23. Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki postrzegana jest przez A. Blasia za klasyczng warto$¢ (nie-
stety nie zawsze szanowang) prawa administracyjnego, A. Blas, Wprowadzenie..., s. 16, 23, 27.
Zdaniem A. Btasia dyskrecjonalne uprawnienia administracji publicznej stanowia jeden z kluczo-
wych probleméw demokratycznego panstwa prawnego, A. Blas, Dyskrecjonalne uprawnienia admi-
nistracji publicznej, [w:] Z. Janku (red.), Z problematyki prawa administracyjnego i nauki admini-
stracji. Ksiega pamigtkowa z okazji siedemdziesieciolecia urodzin Profesora Zbigniewa Leonskiego,
Poznan 1999, s. 45.
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badz prywatnymi®®. Przeczace stuzbie publicznej uwalnianie si¢ z zadan publicznych
(uznawanych za dobra publiczne®) ukierunkowanych na zapewnianie zaspokajania pod-
stawowych potrzeb zbiorowych i indywidualnych wypacza obraz dobrej administracji,
ktora w sposob legalny, uczciwy i rzetelny ma dba¢ o bezpieczenstwo i dobrostan oby-
wateli. Zajmujac si¢ rolg administracji w warunkach gospodarki rynkowej, Profesor
A. Btas$ stusznie twierdzil, ze ,,Administracja publiczna oraz prawo regulujace jej dzia-
ania petnig przede wszystkim funkcje stabilizacyjne (utrwalaja tad spoteczny, gospo-
darczy) oraz ochronne (wspierajg rozmaite wartosci istotne ze spotecznego punktu wi-
dzenia i chronig te wartosci). Administracja publiczna swymi dzialaniami utrwala
warto$ci fundamentalne, takie jak pewnos¢ w stosunkach miedzy obywatelami, pew-
nos$¢ sytuacji prawnej obywatela, gwarantuje fad spoteczny, prawa i wolnosci obywatela
oraz sprawiedliwo$¢ spoteczng”. Lekcewazenie przez wladze potrzeb i mozliwosci
obywateli niweczy sens jej dziatania. Sprawia, ze ludzie zamiast korzystac z jej nalezne-
go im wsparcia, staja si¢ ofiarami wymagajacymi ochrony przed jej poczynaniami.
Prawidtowo obudowane prawnie, przyktadne korzystanie z uprawnien dyskrecjo-
nalnych moze by¢ elementem dobrej administracji pomagajacym rzadzacym, cztowie-
kowi i zbiorowosci, wzmacniajacych si¢ wzajemnie. Wadliwie uregulowane prawnie lub
niewtasciwie wykorzystywane uprawnienia (np. odbiegajace od prawnego zamystu ich
przyznania) godza w autorytet organéw wiadzy, a przede wszystkim w dobro tych, kto-
rym majg one stuzy¢. Kazda wladza moze deprawowac. Grozba ta nasila si¢ przy wladzy
dyskrecjonalnej stwarzajacej zagrozenie naruszenia norm etycznych i prawnych, nie
wylaczajac tamania zasad konstytucyjnych. Na niebezpieczenstwo sprzeniewierzenia
si¢ narazone sg w szczegdlnosci zasady: legalnosci, jawnos$ci zycia publicznego, zaufa-
nia do prawa i organéw panstwa®!, dobrej administracji, pewnos$ci prawa’?, proporcjo-

nalnosci® lub rownosci. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego odstepstwa od rownego

20 tego typu zagrozeniach pisat A. Blas. Zob. np. Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:]

A. Bta$ (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 354 i n.; Wspolczesne problemy
prawa..., s. 45 i n. Racje ma A. Bla$, piszac, ze ,,organizacja panstwa i samorzadu najlepiej zabezpiecza
zaspokojenie wielorakich zbiorowych potrzeb ludnosci [...] Panstwo i samorzad terytorialny wiasnie do
wypeiania tej misji zostaty powotane”, A. Blas, Prywatyzacja zadan samorzqdu. .., s. 367.

Pisat o tym niejednokrotnie A. Blas. Zob. np. Zadania administracji publicznej..., s. 150 in.

A. Btas, Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] A. Blas, K. Nowacki (red.),
Wspolczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. Rocznice
utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, ,,Prawo” 2005, t. CCXCV,
s. 78-79.

O zasadzie zaufania do panstwa, uznanej za jedng z fundamentalnych zasad panstwa prawnego, pisat
A. Blas, Prywatyzacja zadan samorzgdu..., s. 357 in.

Jak zauwaza A. Btas, ,,Pewno$¢ prawa to nie tylko stabilno$¢ przepiséw prawa, ktora w okreslonej
sytuacji ekonomicznej moze by¢ trudna do osiagnigcia, ale takze warunki dla mozliwosci przewidy-
wania dziatan organdéw panstwa i zwiazanych z nimi zachowan obywateli”, Wprowadzenie..., s. 21.
Szerzej H. 1zdebski, Zasada proporcjonalnosci a witadza dyskrecjonalna administracji publicznej w swie-
tle polskiego orzecznictwa sqdowego, ,,Zeszyty Sadownictwa Administracyjnego”, 2010, nr 1, s. 9-24.
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traktowania podmiotow podobnych, takze przy korzystaniu z uprawnien dyskrecjonal-
nych, ,,musza: po pierwsze, pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadnicza
trescig danego unormowania oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci; po drugie, mie¢
charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ réznicowanie sytu-
acji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow,
ktore zostang naruszone w wyniku nierd6wnego potraktowania podmiotéw podobnych;
po trzecie, pozostawac¢ w jakim$ zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, w szczegolnosci z zasadami sprawiedliwos$ci spotecznej”™*. Wskazane
niebezpieczenstwa wymuszaja, by prawo z nalezytg starannoscig regulowato motywy,
podstawy, granice i dopuszczalne przejawy wtadzy dyskrecjonalnej oraz, by zagrozona
badz dotknigta samowola administracji jednostka dysponowata skutecznymi gwarancja-
mi prawnymi jej ochrony®. Naduzycie wiadzy dyskrecjonalnej, i to zaréwno w dziata-
niach wladczych, jak i1 niewtadczych, narusza niejednokrotnie (wprost albo w efekcie
ubocznym) interesy prawne i prawa jednostek. Moze tez godzi¢ w podstawowe prawa
1 wolnosci cztowieka, dlatego tez zwtaszcza w tym obszarze konieczne sg wzmocnione
limitacje, nie wykluczajac rezygnacji z upowaznienia administracji publicznej do posit-
kowania si¢ wladzg dyskrecjonalng®. Natura tej wiadzy sprawia, ze w jej obliczu ochro-
na zbiorowosci i jednostek podlega znacznemu ograniczeniu. Zakres i formy tej ochrony
sa zroznicowane. Zaleza od postaci wladzy dyskrecjonalnej, obszaru jej wystepowania
i konsekwencji z niej plynacych. Jednym ze skuteczniejszych srodkéw ochrony jest kon-
trola sagdowa, w odniesieniu do administracji publicznej sprawowana gtéwnie przez sady
administracyjne. Charakter tego wymiaru sprawiedliwosci i specyfika wtadzy dyskre-
cjonalnej wykluczaja poddanie jej pelnej kontroli. Nie obejmuje ona wszystkich (nie
zawsze ujawnionych) przejawow tej wladzy i cato$ciowej oceny sposobu z niej korzy-
stania. Najczesciej stykamy si¢ z kontrola decyzji uznaniowych dokonywanej przy
uwzglednieniu ich podstawy prawnej i zachowania wymaganych prawnie granic, to jest
nieprzekroczenia dopuszczalnej prawnie swobody®’. W judykaturze podkresla sig, ze sg-
dowa kontrola decyzji uznaniowych nie uwzglednia celowos$ci wyboru konkretnego roz-
strzygniecia, ale jedynie zbadanie, czy wybor ten nie nosi cech dowolnosci. ,,Przedmio-

tem oceny sadu, jest wigc kwestia, czy organ zebral w sprawie caty materiat dowodowy

3 Wyrok TK z 15.04.2002 r., K 23/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 19. W wyroku tym zajmowano si¢ m.in.
ustaleniem przez rad¢ gminy wysokosci diet radnych, przyjmujac, ze jest to dziatanie w ramach wta-
dzy dyskrecjonalnej.

35O skutecznych gwarancjach prawnych, ale takze dziataniu bez naduzy¢ ekonomicznych, politycz-

nych, etycznych pisat A. Blas, Dyskrecjonalne uprawnienia..., s. 47 i n.

Na zagrozenia te zwracal uwage A. Blas. Zob. np.: Dyskrecjonalne uprawnienia..., s. 49-50; Nie-

wladcze formy dziatania..., s. 232 in.

87 Zob. np. wyrok NSA z dnia 19 listopada 1999 r., IIT SA 7961/98, LEX nr 1692436. Na kontrolg za-
chowania granic uznania administracji wskazywano w setkach orzeczen sagdow administracyjnych.
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i dokonal wyboru sposobu jej rozstrzygnigcia po rozwazeniu istotnych okolicznosci
sprawy, a stanowisko wyrazone w decyzji uzasadnit w sposdb wymagany przepisami
prawa’®. Stusznie twierdzi Profesor A. Btas, ze ,,Uznaniowos¢ toruje [...] droge wolun-
tarystycznym orzeczeniom administracyjnym i wypada w tym miejscu zauwazy¢, ze
sadowa kontrola decyzji administracyjnych o charakterze uznaniowym nie obejmuje tre-
$ci takich decyzji, sady administracyjne nie kontrolujg merytorycznie decyzji, badaja
jedynie, czy nie zostaly przekroczone granice uznania administracyjnego”’.

Przy pozostatych postaciach wladzy dyskrecjonalnej rola sadow administracyj-
nych, mimo rozszerzania zakresu ich wiasciwosci, jest jeszcze bardziej ograniczona.
Bez watpienia problem kontroli wladzy dyskrecjonalnej i odpowiedzialnosci za niewta-
$ciwe czynienie z niej uzytku zastuguje na wzmozong czujnos¢ i uwagge. Jak juz wspo-
mniatam, w kazdej dziatalno$ci pojawia si¢ ryzyko zrobienia btgdu (z niejednej przyczy-
ny, $wiadomego badz nie§wiadomego). Niebezpieczenstwo jego popetnienia wzrasta
przy postugiwaniu si¢ wtadza dyskrecjonalng. Prawo niestety sprzyja przede wszystkim
tym, ktorzy jg sprawujg®.

Powyzsze refleksje nie wyczerpuja oczywiscie problematyki administracyjnej wia-
dzy dyskrecjonalnej w relacji do pozycji jednostki. Stanowia jedynie probe zasygnalizo-
wania jej doniosto$ci i przypomnienia ogromnych zastug, jakie m.in. w tym zakresie
przypisac nalezy Jubilatowi Profesorowi Adamowi Btasiowi. W Jego wielowatkowych
opracowaniach zawsze wazni sa przede wszystkim ci, ktoérzy na co dzien stykaja si¢
z réznymi rezultatami tej wtadzy. Niejednokrotnie nie Swiadcza one o wlasciwie wypet-
nianej misji publicznej, przeczac dobremu rzadzeniu, zasadom praworzadnosci, logicz-
nemu mysleniu i ludzkiej przyzwoito$ci. Nie stuzg one pomys$lnosci administrowanych,
a samej wladzy, zapatrzonej w siebie i bagatelizujacej racje tych, ktorych dobro zobo-

wigzana jest skutecznie chroni¢, umacnia¢ i pomnazac.

3 Wyrok NSA z27.06.2012 r., IT GSK 820/11, LEX nr 1217425.

¥ A. Blas, Wprowadzenie..., s. 15. Zob. tez A. Btas, Ochrona praw...,s. 10-17.

4 W orzecznictwie SN dotyczacym dyskrecjonalnej wladzy s¢dziow przyjmowano wprost, ze przy wyko-
nywaniu wladzy dyskrecjonalnej wrecz ,,niezbedny jest pewien margines btgdu. Popehienie takiego
btedu, wyklucza postawienie sadowi zarzutu naruszenia prawa w sposob oczywisty, co powoduje, ze
blad taki nie moze rodzi¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za szkod¢ wyrzadzona orze-
czeniem sagdowym”. Zob. np. wyrok SN z dnia 15 kwietnia 2015 r., IV CNP 44/14, LEX nr 1745830.
Specyfika administracyjnej wtadzy dyskrecjonalnej, wsparta dopuszczalnym marginesem btedu, sprzyja
unikaniu przez organy administracji odpowiedzialnosci nie tylko odszkodowawcze;.
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Discretionary power of the public administration
and a legal situation of an individual — some considerations

Abstract

This paper concerns discretionary power of the public administration and its influence on the legal
situation of individuals. The power, important for those governing and even more important for those
who encounter its results, has aroused doubts and disputes for a long time. Application of this power
is determined by various factors. First of all, it is determined by law; it requires legal grounds and
must be in its limits. The discretionary power assumes various forms. Its expression is seen in many
spheres of activity (sometimes passivity) of the public administration. Based on good law, proper use
of this power may aid those governing, a human being and the society. Bad law and its misuse under-
mines respect of the entities appointed to act in the public capacity. What is more, it endangers the
welfare of people who should be supported and protected by the authority bodies which honestly and
reliably take care of welfare of individuals and communities created by them.
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