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KILKA UWAG NA TEMAT PRAWNEJ OCHRONY JEDNOSTKI
W NAWIAZANIU DO DYSKRECJONALNOSCI WEADZY
ADMINISTRACYJNEJ

Streszczenie. W przedmiotowym artykule zostalo podje¢te niezwykle wazne zagadnienie,
dotyczace dyskrecjonalnos$ci (swobody decyzyjnej) administracji publicznej w procesach
kreowania prawnej ochrony jednostki. Prowadzone rozwazania stanowiag probe ,,zderzenia” tych
dwoch kategorii prawnych i sg one ukierunkowane na poszanowanie i ochrone praw jednostki.
Zawsze celem kazdego prawa jest cztowiek i jego dobro, silnie powigzane z dobrem wspdlnym.
Stad wszelkie objawy dyskrecjonalnosci wladzy administracyjnej powinny by¢ skierowane na
atencj¢ 1 dbanie o interesy jednostki, a to z kolei z jednej strony ukierunkowuje, ale i z drugiej
strony — ogranicza dyskrecjonalno$¢ dziatan administracji publicznej. Dobre prawo jest prawem
sprzyjajacym wszystkim, zaréwno jednostce, jak i calemu spoteczenstwu. Zgodnie z przyjetym
zalozeniem, weryfikacja celow artykutu uzasadnia twierdzenie o konieczno$ci budowania prawne;j
ochrony jednostki przed deliktem decyzyjnym administracji publicznej, ktory mogtby wptynaé na
sytuacje jednostki.

Stowa kluczowe: prawo, jednostka, dyskrecjonalno$¢, prawo administracyjne, administracja
publiczna

A FEW REMARKS ON THE LEGAL PROTECTION
OF AN INDIVIDUAL WITH REFERENCE TO THE DISCRETION
OF THE ADMINISTRATIVE AUTHORITY

Abstract. This article deals with an extremely important issue concerning the discretion
(decision-making freedom) of public administration in the processes of creating legal protection
of an individual. These considerations are an attempt to ‘clash’ these two legal categories and they
are oriented towards the respect and protection of individual rights. The goal of every law is always
man and his good, closely related to the common good. Hence, all symptoms of the administrative
authority’s discretion should be directed at attention and care for the interests of the individual, and
this, on the one hand, directs, but on the other hand — limits the discretion of public administration
activities. A good law is a law favorable to everyone, both for the individual and for society as
a whole. In accordance with the adopted assumption, the verification of the objectives of the article
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justifies the claim that it is necessary to build the right to protect an individual against a decision-
making tort of public administration that could affect the legal situation of an individual.

Keywords: law, protection of the individual, discretion, administrative law, public
administration

1. WPROWADZENIE

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — ,,Rzeczpospolita Pol-
ska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady spra-
wiedliwos$ci spotecznej”. Przepis ten ma kluczowe znaczenie normatywne, gdyz
jako norma konstytucyjna stanowi wazna 1 wigzacg dyrektywe interpretacyjng dla
wszystkich innych rozwigzan prawnych w panstwie (Witkowski 2002, 74). Jed-
nym z wazniejszych obowigzkow, ustanowionych w art. 2 Konstytucji RP w za-
kresie demokratycznego panstwa prawa, jest wdrazanie zasady sprawiedliwosci
spolecznej, aby roznorodna dziatalno$¢ panstwa w stosunku do jego wszystkich
obywateli, znajdowata umocowanie tylko i wylacznie w prawie (Cendrowicz 2014,
267-268). Takie zalozenie jest niezbedne w sytuacji, w ktorej obywatele musza
posiada¢ gwarancje jakosci 1 pewnosci prawa, a takze bezpieczenstwa prawnego.
Obywatele musza mie¢ petne przeswiadczenie, ze panstwo bedzie powstrzymy-
wato si¢ od jakiejkolwiek ingerencji w sfere ich wolnos$ci osobistych. Wyjatkiem
takiej ingerencji moga by¢ sytuacje catkowicie uzasadnione, chociazby wzgledami
bezpieczenstwa obywateli czy panstwa. Trzeba przy tym pami¢tac, ze takie pod-
porzadkowanie musi w pelni odpowiadac okreslonym wartosciom, tj. demokracji,
bezpieczenstwu czy sprawiedliwosci spotecznej (Oniszczuk 2007, 223).

Kluczowym, w ramach funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa,
jest rowniez art. 7 Konstytucji RP, ktory koreluje ze wspomnianym art. 2 i wska-
zuje, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Zasada legalizmu naktada na organy panstwowe obowiazek dziatania zgodnie
z obowigzujacymi regulacjami kompetencyjnymi, ktore sg interpretowane w spo-
sob Scisty z jednoznacznym odrzuceniem zasady ,,co nie jest zabronione, jest
dozwolone” w stosunku do organow wtadzy publicznej (Krzykowski 2009, 216).
Zasada ta naklada na ustawodawce bezwarunkowy obowigzek nienaruszania in-
nych przepisoOw konstytucyjnych i ratyfikowanych uméw migdzynarodowych,
ktore sa wymienione w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok TK z dnia 27 maja
2002 r., K 20/01). Podobne stanowisko wyrazil Sad Najwyzszy, ktory uznat, ze:

Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stanowiacy, ze organy wiadzy pub-
licznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, zawiera norm¢ zakazujaca domniemywa-
nia kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dzialania organu wtadzy
publicznej byly oparte na wyraznie okres$lonej normie kompetencyjnej. (wyrok SN z dnia
18 stycznia 2005 r., WK 22/04)
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To dowodzi, ze prawna ochrona jednostki jest fundamentalng przestanka
dbania o interesy obywateli, pamigtajac jednoczesnie o przestrzeganiu obowig-
zujacych regut prawnych.

Sytuacja prawna jednostki to takze odpowiednie zabezpieczenie przed nakta-
daniem na obywateli obowigzkow, ktore sa nieprzewidziane w przepisach prawa
powszechnie obowiazujacego, $cisle powigzane z dyskrecjonalnoscia wladzy ad-
ministracyjnej. Podkresla si¢ przy tym, ze kazda jednostka powinna mie¢ zapew-
niang wtasciwg ochrone prawng oraz pewnos¢ i stabilno$¢ swojej sytuacji. Takie
dziatanie to mozliwos$¢ odpowiedniego planowania w przysztosci swoich dziatan
i zapewnienia nalezytej ochrony przed nieodpowiednim i blednym stosowaniem
prawa.

Glownym celem pracy jest przyblizenie informacji dotyczacych dyskrecjo-
nalnosci (swobody decyzyjnej) administracji publicznej w procesie ksztattowania
prawnej ochrony jednostki. Wskazane zostang gtéwne zatozenia dyskrecjonalno-
$ci w sferze stosowania norm prawa administracyjnego. W pracy wykorzystano
zarowno metod¢ dogmatyczno-prawna, jak i metodg teoretyczno-prawna, wspartg
odwotaniem si¢ do obowigzujacych aktow prawnych, pogladami doktryny oraz
wybranymi orzeczeniami sagdowymi.

2. ZALOZENIA DYSKRECJONALNOSCI WEADZY ADMINISTRACYJNEJ

Przedmiotowa dyskrecjonalno$¢ wtadzy administracyjnej jest bez watpienia
pojeciem prawnym. Mozna zaznaczy¢, ze dyskrecjonalno$¢ dziatan administracji
publicznej stanowi jeden z licznych przyktadow poje¢, ktore nie doczekaly si¢
communis opinio w doktrynie, jak i sprecyzowanej linii orzeczniczej, a takze
uregulowaniach prawnych (Ziemski, Jedrzejczak 2015, 13—14). Jednak na podsta-
wie dotychczasowej interpretacji tego zagadnienia, przedmiotowe opracowanie
bedzie wskazywato na kierunki jego oceny i bedzie rozumiane jako wszelkie
przejawy swobody decyzyjnej. Mozna zatem przyjac, ze ujecie dyskrecjonalnosci
wladzy administracyjnej bedzie skierowane na dystynkcje pojeciowa, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem tradycyjnego powiazania go z uznaniem lub swoboda
administracyjna.

Niektorzy badacze dostrzegajg genezg powstania terminu ,,dyskrecjonalnosc¢”
w systemie anglosaskim (ang. administrative discretion) oraz argumentacyjno-in-
terpretacyjnym (dyskursywnym) modelu stosowania prawa (Wojciechowski 2004,
63). Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w polskiej doktrynie i orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych pojecie to pojawito si¢ stosunkowo niedawno (wyrok NSA z dnia
29 kwietnia 1992 r., SA/Wr 345/92). Jego przeniknigcie do polskiego jezyka praw-
niczego oraz polskiej nauki takze bywa z jednej strony taczone z przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej, z drugiej za$ strony pojawila si¢ w zwigzku z tym
faktem naturalna konieczno$¢ wigkszego zainteresowania prawem europejskim.
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Uwzgledniajac okolicznos$ci, ze swoboda ta moze by¢ wykorzystywana
w celu realizacji réznych pomystow i warto$ci, zwigzanych z aktywnos$cia ad-
ministracji publicznej, koncentracja ta dotyczy¢ bedzie kierunkéow jej wyko-
rzystania. Najczesciej dyskrecjonalno$¢ administracyjna rozumiana jest jako
swoboda organu administracyjnego, silnie powigzana z procesami stanowienia
prawa. Dyskrecjonalno$¢ moze takze stanowi¢ swobode w ramach stosowa-
nia prawa, natomiast w sytuacjach wyjatkowych i bezwzglednie koniecznych
moze by¢ swoboda wychodzacg poza prawo stanowione (Wojciechowski 2004,
57-58). W takim szerszym nieco spojrzeniu mozna mie¢ do czynienia z sytu-
acja, gdzie regulacja prawna jest wysoce wadliwa i niedoskonata. Oczywiscie
takie wyjscie poza obreb prawny wydaje si¢ w przedmiotowej ochronie inte-
resOw jednostki catkowicie zasadne, kiedy rozwigzania takie miatyby swoja
argumentacj¢ 1 wlasciwag logike postepowania.

Dokonanie wyboru, zwigzanego z dyskrecjonalno$cig, bez watpienia nie
moze by¢ dowolne, niczym nieskrepowane, ale musi prezentowac wartosc, jaka
jest dobro jej odbiorcéw. Dobro wlasciwie dobrane moze by¢ tworcze. Moze row-
niez ogranicza¢ zatozenia decyzyjne organu administracji publicznej (Duniew-
ska 2016, 97-98). Wybor wlasciwego dobra wskazuje na kierunek oraz granice
dyskrecjonalnej wladzy podmiotéw, ktore na co dzien wdrazajg prawo w trybie
administracyjnym. Dlatego tez dos¢ uniwersalnym atrybutem funkcjonowania
administracji jest obecnos¢ swobody decyzyjnej, nazywanej rowniez tzw. luzami
decyzyjnymi. Sg one klasycznym przejawem wtadzy dyskrecjonalnej w procesie
stosowania prawa. Organ administracji publicznej nie moze dziata¢ w sposob
czysto mechaniczny. Musi uwzglednia¢ rowniez i przestanki, ktore dotycza za-
stosowania mozliwej przestrzeni w wyborze decyzyjnym. Potwierdza to J. Zim-
mermann, ktory uwaza, ze

nawet przy bardzo $cistym rozumieniu praworzadnosci, rzadéw prawa, legalnosci czy panstwa

prawa, w ktérym — wydawatoby si¢ — nie moze by¢ zadnego odstepstwa od normy prawnej

— immanentnymi cechami administracji publicznej sa elastycznos¢ jej dziatania i pewna swo-

boda rozstrzygania, zwlaszcza w zakresie (...) aktu administracyjnego. (Zimmermann 2014,
253)

Zatem zakres swobody decyzyjnej, jaki posiada podmiot publiczny stosujacy
prawo, wyznaczony za pomocg tresci obowigzujacych norm prawnych, wynika
w duzej mierze ze specyfiki i czasami niezwyktej ztozonosci proceséw decy-
zyjnych i rzeczywistosci spotecznej, w ktorej te procesy przebiegaja i w ktorej
funkcjonujg podmioty administrujace.
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3. PRAWNE KORELACJE EACZACE OCHRONE JEDNOSTKI
Z DYSKRECJONALNOSCIA WLADZY ADMINISTRACYJNEJ

Przywotana juz w tek$cie zasada demokratycznego panstwa prawa stanowi
konstrukcje prawna, sktadajaca si¢ z dyrektyw, ktére przesadzaja o organiza-
cji 1 funkcjonowaniu catej administracji publicznej (Tuleja 1997, 8-9). Gtownym
jej komponentem jest prymat prawa powszechnie obowigzujacego, ktory odnosi
si¢ do wszystkich dziatan wtadzy publicznej w panstwie. Wiaze si¢ to z faktem,
ze jednym z gtéwnym zadan ustanowionych w art. 2 Konstytucji RP jest przede
wszystkim urzeczywistnianie zasady sprawiedliwosci spotecznej. Zasada ta jest
wazna, aby wskazac, ze dziatalno$¢ panstwa w stosunku do jego obywateli znaj-
duje odpowiednie umocowanie w prawie, za$ obywatele powinni posiada¢ gwa-
rancje pewnos$ci prawa, bezpieczenstwa prawnego, a takze pewno$¢ w zakresie
powstrzymywania si¢ przez panstwo od ingerencji w sfere ich wolno$ci osobistych
(Oniszczuk 2007, 223-224). Nie bez przyczyny obecna jest zasada, iz w kazdym
prawidlowo i demokratycznie rozwijajacym si¢ panstwie, fundamentalne miejsce
zajmuje kwestia zwigzana z sytuacja prawng jednostki i z naturalnych wzgledow
— jej konieczna ochrona (Bo¢ 2005, 378).

Przedmiotowa ochrona powinna charakteryzowac¢ si¢ przede wszystkim pew-
noscig, traktowang jako gwarancja trwato$ci i nienaruszalno$ci praw i wolnosci
obywatelskich. Musi réwniez uwzglednia¢ tworzenie mechanizmoéow ochronnych
przed nakladaniem na obywateli r6znego rodzaju obowigzkow, ktore nie sg obecne
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Zaakcentowac nalezy, ze kazda
jednostka powinna mie¢ zapewniong pewnosc i przewidywalnos$¢ swojej sytuacji
prawnej. Co wigcej, musi mie¢ zagwarantowane mozliwosci rozsagdnego plano-
wania swoich dziatan, wspieranych wtasciwymi decyzjami organéw administracji
publicznej. Nie zawsze jednak oczekiwania jednostki sg mozliwe do wypetnienia
przez aparat administracyjny, ktory musi uwzglednia¢ jedng z wazniejszych za-
sad, zawartych w art. 7 Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z tym
przepisem, w toku postepowania, organy administracji publicznej bezwzglednie
muszg sta¢ na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron, podejmujac
wszelkie czynnosci, ktore sg niezbedne do doktadnego i rzetelnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spo-
feczny i stuszny interes obywateli.

Trzeba tez pamigtac, iz wspolczesnie taka ochrona, typowa dla liberalnego
panstwa prawnego, nie zawsze jest odpowiednio wystarczajaca. Formalne gwa-
rancje ochronne, zawarte w przepisach prawnych, szczegbdlnie prawo do sadu
czy prawo do zaskarzenia administracji naduzywajacej wladzy, sa czgsto ztudne,
bo przeciez nie kazdego sta¢ w tym przypadku na ditugie i drogie postgpowanie
sadowe (Kasinski 2007, 356-357). Takze prawo obywatela do dobrej administra-
cji ukierunkowane jest na wzmocnienie obowigzku administracji do wsparcia
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praw obywateli za pomocg aktywnych dziatan ochronnych. Stusznie te relacje
wyodrebnit Z. Niewiadomski, ktory wskazat na konieczne przejscie od ,,ochro-
ny jednostki przed administracjg” do ,,ochrony jednostki przez administracj¢”
(Niewiadomski 2003, 17). Jak niezwykle trafnie zauwaza Z. Duniewska, jednym
z efektywnych $rodkow prawnej ochrony jednostki moze by¢ kontrola sagdowa,
ktora w stosunku do szerokiej dziatalno$ci administracji publicznej prowadzona
jest przez sady administracyjne. Jednak specyfika i uprawnienia tego wymia-
ru sprawiedliwosci 1 charakter wtadzy dyskrecjonalnej wykluczaja mozliwo$¢
zastosowania petnego zestawu kontroli, co jest rzecza dos¢ zrozumialg i w tej
sytuacji catkowicie uzasadniong. Administracyjna kontrola sadowa nie dotyczy
przeciez wielu przejawow aktywno$ci wladzy dyskrecjonalnej i kompleksowej
analizy z niej korzystania (Duniewska 2016, 104). Dlatego w praktyce najczesciej
obserwuje si¢ wykorzystanie kontroli sgdowej przy ocenie decyzji administra-
cyjnych, przybierajacych najczesciej postac aktéw uznaniowych. W tym procesie
nalezy pamigta¢ o wlasciwej podstawie prawnej i zabezpieczenia normatywnie
dozwolonych i wymaganych prawnie granic, gdzie nie mozna przekracza¢ do-
puszczalnej prawnie swobody (wyrok NSA z dnia 19 wrzes$nia 1999 r., 111 SA
7961/98, LEX nr 1692436).

Bez wzgledu na to, czy system wspotczesnej administracji publicznej reali-
zuje swoje zadania w sposob uniwersalny czy tez szczegotowy, zawsze kieruje
swojg aktywnos$¢ na rzecz okreslonej wspolnoty lub wyodrgbnionej grupy oséb.
Ostatecznym odbiorcg dziatan administracji publicznej i tak zawsze zostaje kon-
kretny cztowiek, bedacy jednoczesnie wazng czescig spolecznosci mieszkancow,
oczekujacych wlasciwego sposobu zatatwienia swoich spraw. Wspomniana spo-
teczno$¢ traktowana jest najczesciej jako wspolnota osob, wchodzacych w sktad
panstwa, regionu, powiatu czy gminy. Nie bez powodu spoteczno$¢ i udziat ludzi
w takiej strukturze odnosi si¢ do aspektu typowo podmiotowego i taczy sie z god-
nos$cig cztowieka. Ponadto cate otoczenie administracji publicznej jest specyficzne
iinne od tych, w ktorych na co dzien funkcjonujg podmioty prywatne. Musi ona
realizowa¢ zadania na podstawie i w granicach obowiazujacego prawa. Jej rola
sprawdza si¢ rowniez do ochrony interesu publicznego i funkcjonowania na rzecz
dobra ogdlnego. Te wszelkie dziatania odbywajg si¢ w sferze publicznej, ktora
»pozwala okresli¢ wzajemne relacje migdzy spoleczenstwem obywatelskim a ad-
ministracjg publiczng” (Niczyporuk 2009, 119). Instytucje publiczne, w obszarze
nauk o zarzadzaniu, okresla si¢ w literaturze jako jednostki sektora publiczne-
go, w sktad ktorych wchodza instytucje panstwowe i samorzadowe, a takze ich
jednostki organizacyjne, realizujace zadania publiczne (Kozuch 2007, 127-128).
Sfera aktywnosci panstwa i administracji publicznej dotyczy tych zadan, kto-
rych nie moze wykona¢ sektor prywatny. Rowniez rozbudowane zadaniowo or-
ganizacje publiczne wydaja si¢ by¢ w zdecydowanie wigkszym stopniu otwar-
te na wplyw otoczenia, w ktérym funkcjonuja. Dostrzega si¢ rowniez, ze misja
i cele dzialania administracji publicznej zdecydowanie wyrozniaja ja wsrod innych
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dziatajgcych podmiotow, gdzie nieustannie powinna by¢ ksztattowana prawna
ochrona jednostki.

Zalozenia dyskrecjonalnej wltadzy administracyjnej z racji swojej istoty mu-
szg by¢ przyjazne nie tylko dla samej rozbudowanej administracji, ale przede
wszystkim dla podmiotow, na rzecz ktérych ma ona wiasciwie wykonywac swoje
obowiazki. Z jednej strony dobrze rozumiana wtadza publiczna ma za zadanie
zwickszac jako$¢ procesu zarzadzania sprawami publicznymi, a tym samym przy-
czynia¢ si¢ do naturalnego wzrostu korzystnej spotecznie dziatalnosci administra-
cji. Z drugiej za$ strony wladza moze niestety podwazac t¢ jakos¢ poprzez przeka-
zywanie roznych dziatan czy odpowiedzialno$ci na rzecz innych podmiotow, nie
zawsze dbajac o nalezytg ochrong interesow jednostki. Rola kazdej administracji
jest dbanie o swoich obywateli. Musi zatem ona dziata¢ w stosunku do swoich
odbiorcow w sposob uczciwy, praworzadny, lojalny, a takze catkowicie jawny.
Administracja publiczna oraz prawo regulujace jej dziatania muszg petnic prze-
de wszystkim funkcje stabilizacyjne oraz ochronne. Musi ona réwniez utrwalac
warto$ci fundamentalne, takie jak pewno$¢ w stosunkach migdzy obywatelami,
pewnos$¢ sytuacji prawnej obywatela, gwarantujac tad spoteczny, wolnosci oby-
watelskie czy sprawiedliwos¢ spoteczna (Btas 2005, 78—79). Powyzsze podejscie
sktania do refleksji, ze kazde lekcewazenie przez organy publiczne potrzeb i ocze-
kiwan obywateli przekresla sens jej skutecznego dziatania. To z kolei powoduje,
ze ludzie zamiast korzysta¢ z jej wlasciwego wsparcia i pomocy, dos§wiadczaja
ztych praktyk i braku nalezytej ochrony przed jej poczynaniami.

4. KONSTATACJE I WNIOSKI

Poruszany temat jest niewatpliwie bardzo wazny z punktu widzenia ksztatto-
wania wzajemnych praw i obowigzkow wszystkich uczestnikéw zycia publicznego
i nie mozna bylo wyczerpa¢ w niniejszym tekscie wielu jeszcze innych aspek-
tow dyskrecjonalnosci wladzy administracyjnej. Sam proces przyznawania wta-
dzy dyskrecjonalnej organom, ktore stosujg prawo — stanowi immanentng ceche
kazdego systemu prawnego. Jest to uwarunkowane powinnoscig dostosowania
regulacji prawnych do dynamicznie zmieniajacych si¢ stosunkow i relacji spotecz-
nych. Wladza dyskrecjonalna jest wigc nieodzowna w procesie stosowania prawa,
zwlaszcza przez administracje publiczng, ktdrej rolg jest tworcze kreowanie przy-
sztych zachowan spotecznych.

Wilasciwe korzystanie z uprawnien dyskrecjonalnych przez administracje
publiczng moze by¢ fundamentem dobrej administracji, ktora nie tylko powinna
wspiera¢ rzadzacych w realizacji codziennych jej obowigzkow, ale rowniez, czy
przede wszystkim, powinna wspomagaé¢ zaréwno cztowieka indywidualnie, jak
i cala spotecznos¢. Pojawiajace si¢ przy tym wadliwe rozwigzania prawne lub
niezgodnie wykorzystywanie przez administracj¢ swoich praw i uprawnien uderza
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niestety w jej autorytet i w dobro tych, dla ktéorych powinna prawidlowo wy-
petnia¢ swoja stuzebna role. Dlatego tez nalezy zwigkszac¢ swiadomo$é organow
publicznych o koniecznosci ochrony jednostki przed jej swobodami decyzyjnymi,
ktoére moga negatywnie oddziatywac na sytuacje prawng kazdego obywatela.
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