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I. WPROWADZENIE

Przenikanie norm prawa europejskiego do polskiego porzadku prawnego
trwa nieprzerwanie od ponad dekady. Jeszcze przed momentem przystapie-
nia w 2004 r. Polski do Unii Europejskiej jako element konieczny integracji
wskazywato sie dostosowanie polskiego systemu prawnego do unijnego. Wej-
$cie w zycie traktatu akcesyjnego! wymoglo szereg zmian, w tym koniecznos$é
ciagtego ujednolicania krajowego porzadku prawnego.

Proces majacy na celu dostosowanie polskiego systemu prawnego do unij-
nego, szeroko opisywany w literaturze przedmiotu, przyjeto sie nazywac mia-
nem europeizacji? prawa polskiego. Nalezy zauwazy¢, ze ,europeizacja” jest
pojeciem niezwykle szerokim, kazdorazowo definiowanym nieco odmiennie na
uzytek konkretnego opracowania. Najlatwiej bedzie opisaé europeizacje przez
pryzmat trzech podstawowych proceséw, jakie maja miejsce w jej ramach, tj.:
unifikacje, upodobnienie 1 harmonizacje (zblizenie)?. Nie wdajac sie w nad-
mierne szczegoOly, nalezy wskazaé, ze unifikacja polega na wprowadzeniu
do polskiego porzadku prawnego tekstu prawa wspodlnotowego bez zadnych
zmian. Upodobnienie za$§ nie wymaga zastapienia prawa krajowego prawem
unijnym, ale jedynie wprowadzenia takich regulacji prawnych, ktére — jak
okreglit Marek Zirk-Sadowski — ,,z tym samym zakresem zastosowania nor-
my wiaza te same zakresy normowania”. Natomiast harmonizacja, w przeci-
wienstwie do dwoch poprzednich terminéw, jest pojeciem wykraczajacym poza
ramy prawne. Harmonizacja bowiem nie polega wytacznie na dziatalnosci pra-

! Traktat o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej podpisany 16 kwiet-
nia 2003 r. w Atenach, Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864.

2 Pojecie ,europeizacja prawa” zostato wprowadzone przez J. Letowskiego, Rada Europy o po-
stepowaniu administracyjnym, w: Problemy prawa publicznego, Luublin 1993, s. 93.

3 Podzial za: J. Jabloniska-Bonca, Zrédia prawa Wspélnot Europejskich, Gdansk 1993,
s. 731n.

4 M. Zirk-Sadowski, Filozoficzno-teoretyczne aspekty harmonizacji polskiego porzqdku praw-
nego z europejskim prawem wspélnotowym, w: M. Matey-Tyrowicz (red.), System prawa RP w pro-
cesie europeizacji, Warszawa 2002, s. 15.
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wodawczej, ale wskazuje na réwnie istotna role praktyki, doktryny oraz $wia-
domoséci prawnej obywateli®.

Metoda wlasciwa dla prawa administracyjnego, w interesujacym nas za-
kresie korzystania przez organy administracji publicznej z wladzy dyskre-
cjonalnej, jest przede wszystkim upodobnienie 1 harmonizacja. Metody te sa
wlasciwe rowniez dla prawa 1 postepowania administracyjnego w ogdlnosci.
W doktrynie podkresla sie, ze w tej dziedzinie prawa panstwa cztonkowskie
obowiazuje ,autonomia proceduralna”, ktéra doznaje jednak coraz wiekszych
ograniczen, np. w zakresie postepowania celnego, ktore jest prowadzone na
podstawie unijnego kodeksu celnego®.

Piszac o europeizacji prawa administracyjnego, nalezy wiec szukaé przede
wszystkim wyznacznikéw w postaci zalecen, rekomendacji 1 opinii tworzacych
okre$lone standardy prawne.

II. POJECIE WELADZY DYSKRECJONALNEJ
NA GRUNCIE POLSKIEGO PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Analiza uregulowan unijnych i1 wynikajacych z nich standardéw w zakresie
ochrony jednostki przed dziataniami organéw administracji publicznej pode;j-
mowanymi w ramach wladzy dyskrecjonalnej wymaga omdéwienia samego po-
jecia wladzy dyskrecjonalnej, ktére wyksztalcito sie w literaturze przedmiotu.

Niewatpliwie kwestia istnienia wladzy dyskrecjonalnej, jej zakresu oraz
mozliwej do przeprowadzenia kontroli dziatan podejmowanych w jej ramach
nalezy do najistotniejszych na gruncie prawa administracyjnego’. Samo przy-
znanie wladzy dyskrecjonalnej organom administracji publicznej stato sie na-
turalna konsekwencja wynikajacq z istoty prawa administracyjnego®. Ta ga-
laZz prawa cechuje sie wewnetrzna niespdjnoscig polegajaca z jednej strony na
konieczno$ci realizacji norm ustawowych, a z drugiej — na koniecznosci posia-
dania pewnej swobody dzialania pozwalajacej na ksztaltowanie polityki admi-
nistracyjnej. Dyskrecjonalno$é jest instrumentem prawnym, ktéry zapewnia
elastyczno$é prawa, jednoczeénie respektujac zasade legalizmu. Zatem umoz-
liwia realizacje polityki administracyjnej, czyniac to w ramach ustalonego po-
rzadku prawnego. Dziatanie dyskrecjonalne tym rézni sie od dowolnego, ze do
dzialania dyskrecjonalnego organ musi zosta¢ wyraznie upowazniony przez
prawodawce. Brak unormowania prawnego (sytuacja luki prawnej) nie moze

5 Ibidem, s. 19.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z 9 pazdziernika
2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz. Urz. UE L 269 z 10 pazdziernika 2013 r.).

7 Nadmienié¢ nalezy, ze to pojecie jest szeroko dyskutowane takze w innych systemach praw-
nych. Swoboda, jaka posiadaja organy administracyjne, dzialajac w ramach wtadzy dyskrecjonal-
nej, bywa poréwnywana do swobody ustawodawcy — S. G. Breyer et al., Administrative Law and
Regulatory Policy. Problems, Text and Cases, Aspen Publishers 2006, s. 141.

8 W literaturze zagranicznej wskazuje sie wrecz na nieuchronno§¢ istnienia dyskrecjonalnosci
— P. M. Shane, The rule of law and the inevitability of discretion, ,Harvard Journal of Law and
Public Policy” 2013, nr 1, s. 21-28.
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by¢ interpretowany w demokratycznym panstwie prawnym jako przyzwolenie
na podejmowanie dzialan o charakterze dyskrecjonalnym®. W doktrynie pod-
kresla sie, ze kazda dzialalno$é organdéw administracyjnych musi znajdowacé
podstawy prawne, a Scislej — podstawy ustawowe!®. Wobec powyzszego granica,
dopuszczalnej swobody dzialania organu w $wietle zwiazania administracji
publicznej prawem powinna by¢ wlasnie zasada legalizmu.

W literaturze przedmiotu wielokrotnie podejmowano proby zdefiniowania
istoty wladzy dyskrecjonalnej. Jedna z bardziej udanych préb podjat Leszek
Leszczynski (w tekécie zawartym w monografii pokonferencyjnej po$wieconej
zagadnieniu dyskrecjonalno$ci w prawie). Autor stwierdzil, ze dyskrecjonal-
no$¢ w ogdlnym zarysie oznacza swobode decyzyjna, mieszczaca sie co do jej
przejawéw 1 zakresu w ramach okreslonego porzadku prawnego (w tym w jego
zatozeniach aksjologicznych), dotyczaca wszystkich elementéw sktadowych
procesu decyzyjnego stosowania prawa'l. Niewatpliwie ta definicja jest bliska
ujecia istoty dyskrecjonalnosci, jednakze nie jest ona definicja pelna, dotyczy
bowiem tylko dyskrecjonalno$ci na poziomie stosowania prawa i pomija dys-
krecjonalno$é, jaka posiadaja organy administracji publiczne] w sferze sta-
nowienia prawa, m.in. w zakresie, w jakim moga wydawacé rozporzadzenia
oraz akty prawa miejscowego. Jednak ze wzgledu na tematyke niniejszego
artykutu dyskrecjonalnos$é¢ bedzie rozumiana wasko: jako swoboda dziatania
mieszczaca sie wyltacznie w sferze stosowania prawa, podobnie jak to jest ro-
zumiane w prawie unijnym.

Definicja Leszczynskiego zatem bedzie uzyteczna na potrzeby niniejszego
artykutu, jednak nie ze wszystkimi jej elementami nalezy sie zgodzi¢. Przede
wszystkim dyskrecjonalnos$é nie dotyczy wszystkich elementéw sktadowych
procesu stosowania prawa, gdyz nie na wszystkich etapach jego stosowania
jest mozliwe pozostawienie przez prawodawce swobody dzialania organowi
administracyjnemu'?. Po wtdre, stwierdzenie, ze ,,dyskrecjonalnosé¢ w ogélnym
zarysie oznacza swobode decyzyjna’, jest zbyt waskie, w ramach wtadzy dys-
krecjonalnej bowiem na pewno mieszcza sie tzw. luzy interpretacyjne, ktore
z kolel nie naleza do luzéw decyzyjnych, gdyz znajduja sie one na réznych
etapach stosowania prawa.

Nalezatoby zatem zdefiniowaé dyskrecjonalnos$¢ szerzej, jako pozostawiona
przez prawodawce organowi administracyjnemu swobode dzialania, mieszcza-
cq sie co do jej zakresu w ramach okre§lonego porzadku prawnego oraz w jego
zatozeniach aksjologicznych, dotyczaca wybranych etapéw procesu stosowania

9 Z. Duniewska, Istota i granice dyskrecjonalnej wtadzy administracyjnej w Swietle standar-
dow europejskich, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, z. 59, s. 22.

10 Por. Z. Leonski, Zmiany materialnego prawa administracyjnego w III RP a ochrona praw
Jjednostki, w: idem (red.), Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki,
Poznan 1998, s. 9.

1 L. Leszczynski, Dyskrecjonalnosé a jednolitosé stosowania prawa. Rola argumentu per ra-
tionem decidendi, w: W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalnosé w prawie, Warszawa
2010, s. 137.

2 Szerzej na ten temat: M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjne-
go na poszczegolnych etapach stosowania prawa, ,,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”
2013, nr 2,s. 41n.
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prawa. Nalezy zauwazy¢, ze w takim ujeciu do przejawéw wiladzy dyskrecjo-
nalnej nalezy zaliczy¢ zaréwno uznanie administracyjne, interpretacje pojec
niedookres§lonych, jak 1 wszystkie inne luzy, ktére posiada organ podczas pro-
cesu stosowania prawa. Nie mozna zatem utozsamiaé¢ wtadzy dyskrecjonal-
nej na poziomie stosowania prawa jedynie z uznaniem administracyjnym, co
czynig niektorzy przedstawiciele doktryny!s. Uznanie jest jednym z rodzajow
luzéw decyzyjnych w ramach dyskrecjonalnosci.

III. REGULACJE UNIJNE ZWIAZANE Z PROBLEMATYKA WLADZY
DYSKRECJONALNEJ ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Istnieja znaczne réznice pomiedzy systemami postepowania administra-
cyjnego panstw europejskich!'*. Odrebnosci te dotycza z jednej strony sposobu
uksztaltowania regul procedury 1 lezacych u ich podstaw idei, z drugiej nato-
miast przesadzil o nich odmienny zakres podjetych zabiegéw unifikacyjnych
1 przeprowadzonych kodyfikacji. Z tego wzgledu unijne regulacje prawne po-
zostaja na wysokim poziomie ogélnosci, ktéry ma na celu raczej ustanowienie
pewnych standardéw niz norm prawnych.

Standardy unijne w zakresie prawa administracyjnego sluza przede
wszystkim ochronie praw jednostki. Stlusznie zauwazyl juz w latach dzie-
wiecdziesiatych XX w. Janusz Letowski, ze Rada Europy uchwala konwencje,
wydaje liczne dyrektywy i zalecenia, ktérych przedmiotem jest gtéwnie sfera
okres$lana jako ,prawa czlowieka”, a przede wszystkim stosunki na linii oby-
watel-panstwo'®. Owo skoncentrowanie prawodawcy unijnego na jednostce
1 zapewnieniu jej ochrony jest widoczne réwniez obecnie.

Konieczno$¢ zapewnienia ochrony obywatelowi szczegblnie mocno uwidacz-
nia sie w zakresie rozstrzygnie¢ podejmowanych w ramach dyskrecjonalnosci.
Kwestia posiadania wladzy dyskrecjonalnej przez organy administracyjne jest
niewatpliwie jednym z najbardziej spornych probleméw w nauce 1 praktyce
krajowego oraz europejskiego prawa administracyjnego. Samo jej przyznanie,
cho¢ nieodzowne w procesie stosowania prawa, moze prowadzi¢ do naduzy¢
ze strony organdéw administracji publicznej oraz arbitralnosci podejmowanych
rozstrzygniec. Nie ulega watpliwosci, ze wladza dyskrecjonalna przyznana or-
ganom administracyjnym wzmacnia takze nieréwnosé stron stosunku admi-
nistracyjnoprawnego.

W odpowiedzi na powyzsze zagrozenia, dostrzegalne réwniez dla prawo-
dawcy unijnego, zostaly stworzone pewne standardy sluzace ochronie jedno-
stek. Standardy te wynikaja z tzw. soft law'®. Nie maja one wiec charakteru

13 Por. m.in. Z. Duniewska, op. cit., s. 11, ktéra piszac o wladzy dyskrecjonalnej, utozsamia ja
z uznaniem administracyjnym.

O réznorodnosci postepowan administracyjnych w wybranych jedenastu krajach europej-
skich pisano w: Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010.

%5 J. Letowski, op. cit., s. 93-94.

16 M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 54, 1999, z. 11,
s. 21.
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prawnie wiazacego, o czym przesadza art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej'’, niemniej jednak powinny by¢ brane pod uwage podczas
tworzenia prawa krajowego 1 z cata pewnoscia wplywaja one na praktyke ad-
ministracyjna'®.

Zrédlem tych standardéw sa w gléwnej mierze trzy akty unijne: rekomen-
dacja dotyczaca wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji®,
ktora stanowi rozwiniecie wezesnie) uchwalonej rezolucji o ochronie jednostki
w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji?’, oraz Europejski
kodeks dobrej praktyki administracyjnej*! (zwany rowniez Europejskim ko-
deksem dobrej administracji).

1. Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (80)2
z 11 marca 1980 r. dotyczaca wykonywania dyskrecjonalnych
kompetencji administracji

Rekomendacja ta jest niewatpliwie najwazniejszym aktem unijnym w za-
kresie stosowania wladzy dyskrecjonalnej, gdyz odnosi sie do niej wprost. Akt
ten definiuje pojecie wladzy dyskrecjonalnej oraz ustanawia szereg standar-
déw, ktore — jak podkresla sie w literaturze przedmiotu — moga by¢ stosowa-
ne réwniez do pozostatych aktéw administracyjnych?. Rekomendacja zostata
opracowana przez Komitet Ekspertéw do spraw Prawa Administracyjnego
w oparciu o studium poréwnawcze prawa stanowionego, praktyki administra-
cyjnej oraz orzecznictwa panstw czlonkowskich??,

W zataczniku do rekomendacji wskazano, ze przez ,kompetencje dyskre-
cjonalng” (pouvoir discretionnaire) rozumie sie kompetencje, ktéra przyznaje
wladzy administracyjnej ,,pewien zakres swobody podjecia decyzji, pozwalajac
jej dokonywaé wyboru spoéréd wielu rozwigzan prawnie uzasadnionych takie-
go, ktore wydaje sie jej najbardziej stosownym”?, Interpretacja powyzszego za-
pisu pozwala na stwierdzenie, ze w tym akcie unijnym odmiennie rozumie sie
pojecie dyskrecjonalnoséci. Wtadza dyskrecjonalna jest utozsamiona z polskim
pojeciem uznania administracyjnego®. Prawodawca unijny zauwaza w cze-

17 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/47.

18 L. Leszczynski, Europejski Kodeks Dobrej Administracji a zasady polskiej procedury ad-
ministracyjnej, w: 1. Rzucidlo (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, Lublin 2011, s. 13.

1 Rekomendacja nr R (80)2 Komitetu Ministrow Rady Europy dotyczaca wykonywania dys-
krecjonalnych kompetencji administracji przyjeta 11 marca 1980 r. na 316 posiedzeniu wicemi-
nistréw.

20 Rezolucja Komitetu Rady Ministrow Europy nr (77)31 z 28 wrzeénia 1977 r. o ochronie jed-
nostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji. Tekst rezolucji wraz z memo-
randum wyjaéniajacym zamieszczono w: Principles of Administrative Law Concerning the Rela-
tions between Administrative Authorities and Private Persons, Strasbourg 1996, s. 236-241.

21 Europejski kodeks dobrej administracji przyjety przez Parlament Europejski 6 wrzeénia
2001 r.

2 A. Skéra, Polska procedura administracyjna w Swietle standardéw europejskich, ,,Przeglad
Prawa Europejskiego” 1999, nr 1, s. 63.

23 7. Duniewska, op. cit., s. 17.

24 Dzial I zatacznika do rekomendacji nr R (80)2.

% Por. definicje uznania administracyjnego stworzona przez M. Mincer, Uznanie administra-
cyjne, Torun 1983, s. 63.
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§c1 poSwieconej rozwazaniom ogélnym, ze postanowienia rekomendacji nie
maja zastosowania wobec aktow administracyjnych, w ktorych ustawodawca
przyznaje organom kompetencje prawna zwana nieokre$long, a sens takiej
kompetencji wladza administracyjna powinna zidentyfikowaé¢ samodzielnie
kazdorazowo na uzytek konkretnego przypadku?. Polskiej nauce prawa ad-
ministracyjnego nie jest znane pojecie ,kompetencja nieokreslona”, jednak
z opisu mozna wnioskowad, ze chodzi o wszystkie te sytuacje, w ktoérych organ
dysponuje luzem interpretacyjnym zwiazanym z uzyciem przez prawodawce
poje¢ niedookreSlonych w tek$cie prawnym. Zatem na gruncie omawianego
aktu unijnego interpretacja poje¢ niedookre§lonych nie bedzie czeScia wladzy
dyskrecjonalnej wylacznie ze wzgledu na wspomniana w rekomendacji trud-
no$¢ w wypracowaniu dla niej jednolitych standardéw.

Do podstawowych zasad, ktérymi powinny kierowac sie organy administra-
cyjne, dzialajac w ramach wtadzy dyskrecjonalnej, zgodnie z rekomendacja
naleza;:

1) kierowanie sie wylacznie celem przez wzglad, na ktéry kompetencja zo-
stata przyznana,

2) obiektywno$¢ 1 bezstronnosé,

3) réwnosé wobec prawa,

4) proporcjonalno$c,

5) rozsadny termin zalatwienia sprawy,

6) stosowanie ogblnych dyrektyw administracyjnych w sposéb konsekwentny
1 staly, zawsze biorac pod uwage szczegélne okolicznoéci kazdego przypadku.

Cel, o ktorym mowa w punkcie pierwszym, jest celem ustawowym. Pra-
wodawca unijny podkresla, ze cel taki powinien by¢ skonstruowany w sposéb
mozliwie jasny. Wskazane bytoby wiec okre§lenie tego celu w samej normie
prawnej upowazniajacej do podjecia dziatan dyskrecjonalnych. Wymagania te
w polskim prawie administracyjnym spetniaja tzw. dyrektywy wyboru konse-
kwencji prawnych, ktére zawierajac wskazowki co do tego, jak nalezy dokonaé
wyboru (jaki mie¢ na wzgledzie cel), jednocze$nie ograniczaja swobode dziala-
nia organu?’. Jesli cel ustawowy nie jest wyraznie sprecyzowany, organ powi-
nien dziata¢ w celu o podstawowym znaczeniu dla calej administracji publicz-
nej, czyli w interesie publicznym.

Zasady obiektywnoSci i1 bezstronno§ci wymagaja od organu uwzglednienia
wszystkich istotnych elementéw sprawy, a wiec wymagaja rzetelnie przepro-
wadzonego postepowania dowodowego w zakresie analizy stanu faktycznego
oraz rzetelnej analizy stanu prawnego. Powyzsze wymogi odnoénie do poste-
powania dowodowego wydaja sie spetnione na gruncie polskiego postepowa-
nia administracyjnego. Stanowi o tym art. 10 Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego?®, ktéry umozliwia stronom czynny udziat w kazdym stadium
postepowania, oraz przepisy rozdzialu czwartego znajdujacego sie w dziale
drugim. Istotny jest zwlaszcza art. 77 k.p.a., ktéry naklada na organy obowia-

26 Dzial IV pkt 12 zatacznika do rekomendacji nr R (80)2.

2T Szerzej na ten temat: M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajqce swobode organu w ramach
uznania administracyjnego, ,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 3, s. 111 n.

28 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz. U. 2013,
poz. 267 (dalej jako: k.p.a.).
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zek wszechstronnego rozpatrzenia materialu dowodowego w sprawie. Z kolei
zasade bezstronnosci gwarantuje art. 24 k.p.a. stanowiacy o mozliwos$ci wy-
laczenia pracownika lub organu od udziatu w postepowaniu. Mimo ze ramy
prawne spelnienia zasad obiektywnoé$ci 1 bezstronnoéci sa zapewnione, ich re-
alizacja bedzie zalezna od prawidlowos$ci ich zastosowania. Podkresla sie, ze
do najczestszych uchybien w postepowaniu administracyjnym naleza wlasnie
te w zakresie postepowania dowodowego®.

Kolejna z zasad podstawowych to zasada réwnosci wobec prawa, ktorej
gléwnym celem jest zapobiezenie traktowaniu dyskryminacyjnemu. Oznacza
to, ze osoby znajdujace sie w takiej samej sytuacji powinny by¢ traktowane
podobnie. W tym kontek$cie wyraznie podkresla sie, ze dyskrecjonalnoéé nie
moze wiazac sie z dowolno$cig podejmowanych rozstrzygnie¢. Odstepstwa od
tej zasady sa mozliwe jedynie, jesli odmienno$é traktowania opiera sie na mo-
tywach rozsadnych, mogacych ja usprawiedliwia¢ w sposéb obiektywny przez
wzglad na realizowany cel®. Prawu unijnemu jest znane pojecie ,,dyskrymi-
nacja pozytywna”, ktéra pozwala na odstepstwo od komentowanej zasady?®'.
W polskim porzadku prawnym zasada réwno$ci wobec prawa wyrazona jest
na poziomie konstytucyjnym (art. 32 Konstytucji RP).

Zasada proporcjonalnosci w odniesieniu do prawa administracyjnego naka-
zuje organom administracyjnym rozstrzygaé sprawy, majac na wzgledzie za-
pewnienie rozsadnego stosunku miedzy interesem publicznym a interesami
jednostek. W sposéb szczegdlny podkresla ona, ze organy, ktére dysponuja kom-
petencja dyskrecjonalna, nie moga naktadaé na jednostke ograniczen nadmier-
nych w stosunku do realizowanego celu. W komentarzu do rekomendacji zazna-
czono, ze zasada ta jest znana w wiekszoséci panstw europejskich, nawet jesli jej
treé¢ nie jest wprost wyrazona w przepisach prawnych. Zasada proporcjonalno-
$ci jest kolejng z zasad wyrazonych implicite w Konstytucji RP (art. 31 ust. 3).

Zachowanie rozsadnego terminu zalatwiana sprawy jest pewnym postula-
tem og6lnym, ktéry powinien odnosi¢ sie do zatatwiana wszystkich spraw, nie
tylko tych o charakterze dyskrecjonalnym. Samo pojecie rozsadnego terminu
nie jest tatwo definiowalne. Ocena ,rozsadnos$ci” terminu kazdorazowo zalezy
od szeregu czynnikéw, np. stopnia zawitoSci sprawy. Na gruncie europejskim
w okresleniu tego terminu pomocne okazuje sie orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka®?, z kolei w prawie polskim za rozsadny uznaje sie
termin, w ktorym organ zatatwil sprawe bez zbednej zwloki (art. 35 k.p.a.).
Zbedna zwloka to taka, ktéora wynika z nieuzasadnionych odstepéw czasu
miedzy poszczegdlnymi czynnoSciami dokonywanymi przez organ, blednymi
dzialaniami organu powodujacymi przewleklo$é postepowania lub stanu cat-

29 Por. http://prawo.e-katedra.pl/zdaniem-prawnika/4232-mozliwe-uchybienia-przepisom-kpa-
-jako-podstawa-skargi-do-wsa, odczyt z 23 wrze$nia 2014 r.

30 Komentarz do zalacznika do rekomendacji nr R (80)2 Komitetu Ministréw Rady Europy do-
tyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji przyjetej 11 marca 1980 r. na
316 posiedzeniu wiceministrow.

31 Np. kwestia parytetow dla kobiet.

32 Por. sprawy: Konig v. Niemcy, 1978 r.; Pretto i inni v. Wtochy, 1979 r.; Dobbertin v. Francja,
1993 r.; Gibas v. Polska, 1996 r.
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kowitej bezczynnosci organu®. Na zachowanie opisywanego terminu oprocz
stopnia skomplikowania danej sprawy moze wplywacé takze zachowanie sa-
mego obywatela 1 organéw prowadzacych postepowanie (np. wspomniane po-
zostawanie w bezczynnoéci). Z tego wzgledu niezwykle wazna jest mozliwo$éé
zaskarzenia do sadu administracyjnego nie tylko dziatan, ale réowniez bez-
czynno$ci organu.

Stosowanie ogélnych dyrektyw administracyjnych, jak zostalo wyjasnione
w komentarzu zawartym w rekomendacji, polega na przestrzeganiu pewnej
statej 1 konsekwentnej praktyki administracyjnej, ktora z jednej strony zmie-
rza ku popieraniu przewidywalnoéci i bezpieczenstwa, ale z drugiej — podkre§-
la tez konieczno$¢ indywidualnego badania w kazdym przypadku szczeg6l-
nych okolicznos$ci sprawy. Termin ,,0gélne dyrektywy administracyjne” obej-
muje akty wydawane w sferze wewnetrznej administracji publicznej. Beda to
zaréwno bezposrednie instrukcje stuzbowe kierowane przez przetozonego do
danego urzednika, jak 1 pewne ustalone praktyki, ktére powinny by¢ stosowa-
ne w przedmiotowo podobnych sytuacjach faktycznych oraz inne érodki admi-
nistracyjne o charakterze wewnetrznym. Co do zasady organy powinny sto-
sowaé ogoblne dyrektywy administracyjne w sposob szczegdlnie konsekwent-
ny, gdy podejmuja rozstrzygniecia dyskrecjonalne. W rekomendacji podkres-
la sie, ze tres¢ takich dyrektyw powinna by¢ podana do publicznej wiadomo-
$ci albo przynajmniej zakomunikowana zainteresowanemu, ktéry tego zada,
zar6wno przed podjeciem rozstrzygniecia, jak i1 po jego podjeciu. W praktyce
oznaczatoby to konieczno$¢ udzielenia swoistej promesy wydania rozstrzyg-
niecia o okres$lonej treSci w oparciu o ustalone w danym urzedzie praktyki,
znajdujace swo0j wyraz w aktach wewnetrznie obowiazujacych. W niektérych
krajach obywatele moga powotywac sie na ogélna dyrektywe administracyjna
dla zakwestionowania podjetej przeciwko nim decyzji. Jednakze zdecydowana
wiekszo$é¢ panstw cztonkowskich nie wiaze negatywnych skutkéw prawnych
z niestosowaniem ogdlnych dyrektyw administracyjnych.

Komentowane standardy wynikajace z rekomendacji zostaly stworzone dla
zapewnienia wykonywania wtadzy dyskrecjonalnej w sposéb sprawiedliwy,
ktoéry bedzie uniemozliwiat arbitralno$é podejmowanych rozstrzygnieé¢ oraz
naduzywanie przyznanych kompetencji. Jak wynika z powyzszej analizy, do
stosowania zdecydowane] wiekszoéci tych zasad zostaly stworzone w Polsce
odpowiednie ramy prawne. Ich prawidlowa realizacja zalezna jest jednak od
samych organéw stosujacych prawo.

2. Rezolucja Komitetu Rady Ministrow Europy nr (77)31
z 28 wrzes$nia 1977 r. o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych
aktami organéw administracji

Kolejnym aktem na poziomie unijnym jest rezolucja (zalecenie) z 1977 r.,
ktéra ustanowita pewne fundamentalne reguty, jakimi powinno sie rzadzié¢
kazde postepowanie administracyjne na terenie Unii Europejskiej, aby moglo

33 R. Hauser, O koniecznosci dyscyplinowania administracji, ,Rzeczpospolita” 2011, nr 4, teza
nr 1, Lex, nr 130413/1.
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by¢ uznane za odpowiadajace regulom ,europejskosci’®*. Zasadami ustanowio-
nymi przez rezolucje sa;:

1) prawo do wystluchania w sprawie, ktérej rezultatem moze by¢ decyzja
obcigzajgca jednostke obowiazkiem albo ograniczajaca jej prawa;

2) prawo do uzyskania informacji o przebiegu sprawy, o dowodach 1 innych
okolicznos$ciach postepowania;

3) prawo do uczestniczenia w prowadzeniu postepowania, ktére jednostki
dotyczy;

4) konieczno$¢ uzasadniania decyzji;

5) koniecznoéé zapewnienia odwotania od decyzji.

W kontekscie omawianej wladzy dyskrecjonalnej nalezy zwrdci¢ szczegdlng
uwage na dwa ostatnie punkty: konieczno$¢ uzasadniania decyzji oraz zapew-
nienia od nich odwotania.

Uzasadnienie faktyczne i prawne jest elementem obligatoryjnym kazdej
decyzji, o czym stanowi art. 107 § 1 k.p.a. Od uzasadnienia mozna odstapic¢
jedynie wyjatkowo, je$li decyzja w catoSci uwzglednia zadanie strony. Uza-
sadnienie rozstrzygnie¢ dyskrecjonalnych spetnia szczegdlnie istotna role,
gdyz umozliwia ich poglebiona kontrole. W orzecznictwie podkresla sie, ze
obowigzek uzasadniania decyzji jest wiekszy w przypadku, gdy organ dziatat
w ramach dyskrecjonalnos$ci. Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze: ,,Korelatem
swobody (uprawnienia dyskrecjonalnego) jest zwiekszony obowiazek perswa-
zyjny, znajdujacy wyraz w treéci uzasadnienia”®. Uzasadnienie w przypadku
tych decyzji jest wiec szczegdlnie wazne ze wzgledu na konieczno$é odtwo-
rzenia przez sad motywow, jakimi kierowatl sie organ przy podejmowaniu
konkretnego rozstrzygniecia. Sad nie prowadzi postepowania dowodowego
w sprawie, a wiec jedyna mozliwos$cia oceny prawidlowosci jego przeprowa-
dzenia przez organ administracji publicznej jest jego odtworzenie poprzez
zapoznanie sie z uzasadnieniem decyzji. Lakoniczne uzasadnienie takiej
decyzji czestokro¢ bedzie konsekwencja niepodjecia wszystkich mozliwych
dziatan zmierzajacych do doktadnego wyjaénienia stanu faktycznego sprawy,
niewyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego?®. Z kolei
spojnos¢ argumentacji bedzie $wiadczy¢ o prawidlowosci przeprowadzonego
postepowania dowodowego oraz o prawidlowosci wyktadni zastosowanych
w sprawie przepisoéw. Szczegdlowe uzasadnienie jest zatem elementem umoz-
liwiajacym odréznienie dzialania organu w sposéb dyskrecjonalny (zgodny
z prawem) od dziatania w sposéb dowolny (niezgodny z prawem).

Kolejnym z elementéw wskazanych przez rezolucje, a jednocze$nie istot-
nych dla decyzji dyskrecjonalnych jest zapewnienie mozliwosci odwotania sie.
Ze wzgledu na charakter takich rozstrzygnieé, ktére sa podejmowane w ra-
mach pewnej swobody, niezbedne jest, aby jednostka mogta sie od nich odwo-
laé. Szczegdlnie nalezy podkresli¢ fakt, ze powinna by¢ zapewniona mozliwo§é

34 B. Adamiak, Europeizacja prawa postepowania administracyjnego, w: Z. Janku et al. (red.),
Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 19.

35 Wyrok TK z 31 marca 2005 r., SK 26/2002.

36 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 23 lutego 2012 r., IT SA/Go 8/12.
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kontroli takich decyzji przed organem niezaleznym od struktur administra-
cji. Tylko taki organ bedzie mégt zapewnié rzetelne i obiektywne rozpatrzenie
sprawy. W polskim postepowaniu taka funkcje petnia sady, przede wszystkim
administracyjne, ale w niektérych sprawach takze powszechne (np. w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych).

3. Europejski kodeks dobrej administracji

Prawo do dobrej administracji zostatlo ustanowione w art. 41 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej?” przyjetej w 2000 r. Rozwiniecie tego zapisu
stanowi przyjety rok pdzniej Europejski kodeks dobrej administracji (dalej:
Kodeks), ktory ustanowit szereg standardéw.

W pierwszej kolejnoéci nalezy zwrdécié¢ uwage na definicje jednostki zawarta,
w art. 2 pkt 3 Kodeksu. Jednostkami w Swietle prawa unijnego sq zardéw-
no osoby fizyczne, jak 1 osoby prawne bez wzgledu na to, czy ich miejsce za-
mieszkania lub zarejestrowane) siedziby znajduje sie na terytorium jednego
z panstw cztonkowskich. Zatem jednostka to nie tylko osoba fizyczna, ale tak-
ze kazda osoba prawna mogaca by¢ adresatem rozstrzygniecia organu admi-
nistracyjnego.

Niewatpliwie wazna zasada przy rozstrzyganiu spraw w ramach witadzy
dyskrecjonalnej jest zasada wspoélmierno$ci wyrazona w art. 6 Kodeksu. Sta-
nowi ona, ze urzednik w toku podejmowania decyzji powinien zapewni¢ wspol-
miernos¢ przyjetych dziatan do obranego celu, w szczegdlnosci za$ powinien
dokonaé¢ wywazenia interesu prywatnego i publicznego. Cele, o ktérych mowa,
czesto wytycza sam ustawodaweca, dajac im wyraz w preambule ustawy albo
w uzasadnieniu jej projektu. Jednocze$nie organ stosujacy prawo powinien
zapoznacd sie z aksjologig danej regulacji, aby moéc z jej uwzglednieniem , miar-
kowad” przewidziane prawem $rodki tak, aby dysponujac luzem decyzyjnym,
uwzglednié interes jednostki w jak najszerszym zakresie®,

Zasada wspoélmiernosci zostata wyrazona w art. 7 § 2 ustawy o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji®®, ktory stanowi, ze organ egzekucyj-
ny stosuje $rodki egzekucyjne, ktére prowadza bezpos$rednio do wykonania
obowiazku, a sposrdod kilku takich srodkéw — Srodki najmniej uciazliwe dla
zobowiazanego. Zasada ta znalazta swéj wyraz rowniez w polskim postepowa-
niu administracyjnym. Artykul 7 k.p.a. in fine stanowi o wywazaniu interesu
spolecznego 1 stusznego interesu obywateli. Naczelny Sad Administracyjny
juz w 1981 r. stwierdzil, ze artykul ten wskazuje, co organy administracji po-
winny uwzgledniaé, dziatajac w sferze luzéw decyzyjnych*’. Z kolei w orzecz-

37 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83/02).

38 . Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Tekst i komentarz o zastosowa-
niu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro Rzecznika Praw Obywa-
telskich, Warszawa 2002, s. 16.

3 Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, t.jedn.:
Dz. U. 2012, poz. 1015 ze zm.

40 Wyrok NSA z 11 czerwea 1981 r., SA 820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57.
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nictwie unijnego Trybunalu Sprawiedliwosci zasada wspdélmiernos$ci wyraza
sie w przyznaniu ochrony uzasadnionym oczekiwaniom jednostki (legitimate
expectations). Oznacza to, ze organ dziatajacy w ramach przyznanej mu wtadzy
dyskrecjonalnej dokonuje powaznego naruszenia prawa, jesli nie uwzgledni
stusznego interesu obywatela*'. Koncepcja uzasadnionych oczekiwan wyrosta
na gruncie prawa brytyjskiego, w ktéorym przestanka racjonalno$ci (stuszno-
$c1) decyduje o zgodnosci z prawem podjetych rozstrzygnieé*.

Istotnym zakazem, ktéry laczy sie z omowiona wyzej wspoétmiernos$cia, jest
zakaz naduzywania uprawnien (art. 7 Kodeksu). Zgodnie z nim urzednik moze
korzystaé z przyznanych mu uprawnien wytacznie do osiagniecia celéw, dla
ktorych uprawnienia te zostaly mu powierzone moca odno$nych przepiséw.
Standard ten stanowi powtdrzenie pierwszego z omawianych wczeéniej stan-
dardéw znajdujacego sie w rekomendacji nr R (80)2.

Nalezy tez zwrodci¢ uwage na art. 18 Kodeksu 1 wyrazony w nim ponownie
obowiazek uzasadniania decyzji. Z uwagi na fakt, ze szczegétowe uzasadnienie
jest elementem umozliwiajacym odréznienie dziatania organu w sposéb dys-
krecjonalny od dziatania w sposéb dowolny, weryfikacji podczas kontroli sado-
wej decyzji wydanej w ramach luzéw decyzyjnych powinno podlegaé nie tylko
istnienie podstawy prawnej (kompetencji) do wydania rozstrzygniecia dyskre-
cjonalnego, ale takze proces wydania decyzji 1 ustalania stanu faktycznego.

Obecnie w Parlamencie Europejskim trwaja prace nad uchwaleniem Euro-
pejskiego kodeksu postepowania administracyjnego*®. Akt ten w zamy$le ma
niwelowaé obecne wady regulacji w zakresie prawa 1 postepowania admini-
stracyjnego na poziomie unijnym, ktéra zdaniem prawodawcy jest zbyt frag-
mentaryczna i dotyczy jedynie wybranych sektoréw?*. Podkresla sie, ze regula-
cja kodeksowa jest potrzebna przede wszystkim do wdrozenia do postepowan
administracyjnych kluczowych zasad opartych na oméwionym wyzej prawie
do dobrej administracji. Akt ten ma takze stanowié prébe wyréwnania pozy-
¢ji prawnej organéw 1 jednostek, gdyz zdaniem prawodawcy unijnego ,nadal
istnieje zbyt duza luka pomiedzy obywatelami a instytucjami europejskimi’#,
Wyréwnanie tej réznicy ma nastapi¢ m.in. poprzez przyznanie jednostce jak
najszerszego zakresu ochrony.

4 Por. wyrok z 19 maja 1992 r. w sprawach potaczonych C-104/89 i C-37/90 — J. M. Mulder
and others and Otto Heinemann v. Council of the European Communities and Commission of the
European Communities, w ktérym Trybunat orzekl o przekroczeniu granic dyskrecjonalnosci ze
wzgledu na naruszenie nadrzednej zasady prawa, jaka jest zasada ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan jednostki.

42 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford University Press, Oxford 2004,
s. 208-209.

4 Kuropean Parliament resolution of 15 January 2013 with recommendations to the Commis-
sion on a Law of Administrative Procedure of the European Union (2012/2024(INT)).

“ Law of Administrative Procedure of the European Union, European Added Value Assess-
ment, s. 10.

4 Ibidem, s. 21.
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IV. PODSUMOWANIE

Uksztaltowane w ten sposéb standardy w zakresie prawa administracyj-
nego oraz planowane regulacje*® maja na celu stopniowe réwnowazenie pozy-
¢ji prawnej jednostki wzgledem organu administracji publicznej. Oméwione
standardy stosowania uprawnien dyskrecjonalnych szczegélnie dobitnie wy-
kazuja, ze powinno sie przykladaé wieksza wage do zachowania rownowagi
miedzy interesem publicznym a respektowaniem powszechnie uznanych praw
jednostki?’. Potwierdza to réwniez orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. W wyrokach Trybunatu wielokrotnie podkreslano, ze trak-
taty ustanowily nowy porzadek miedzynarodowy, w ktérym panstwa zreduko-
waly swoje suwerenne prawa, a podmiotami porzadku prawnego sa nie tylko
panstwa czltonkowskie, ale przede wszystkim pochodzace z nich jednostki®®.

Aktualny kierunek zmian zachodzacych na poziomie unijnym charaktery-
zujacy sie szybkim rozrostem regulacji prawnych, w ktorych centrum zostata
postawiona jednostka, a nie panstwo czlonkowskie 1 jego organy, pokazuje, ze
Unia Europejska z konfederacji stopniowo przeksztalca sie w panstwo federa-
cyjne.
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THE IMPACT OF EUROPEANISATION ON THE STANDARDS OF PROTECTION
OF AN INDIVIDUAL AGAINST THE DISCRETIONARY POWER
OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

This article presents the concept of discretion in Polish administrative law and EU law. The
inequality of parties in an administrative law relationship is increased by existence of adminis-
trative discretion. The legal situation of an individual is weaker when the administrative body
has clearance decision-making. This problem has also been reflected in the planned regulation
and standards of the EU legislation in the field of administrative law (Law of Administrative Pro-
cedure of the European Union) designed to protect individuals. It is recommended that a balance
between the public interest and the legitimate interests of the party be maintained. The Court of
Justice of the European Union pointed out that in the international order it is not only Member
States, but also individuals who are subject to protection.

46 Kuropejski kodeks postepowania administracyjnego.

47 J. Letowski, Co dalej z prawem administracyjnym, w: A. Blas (red.), Przeobrazenia we
wspotczesnym prawie administracyjnym i w nauce administracji, ,Przeglad Prawa i Administra-
cji”, t. 38, Wroctaw 1997, s. 144.

4 Por. wyroki: z 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 — Van Gend & Loos;z 15 lipca 1964 r. w sprawie
6/64 — Costa oraz z 19 listopada 1991 r. w sprawach polaczonych C-6/90 i C-9/90 — Francovich i in.
Podobnie: P. Daranowski, Kilka uwag o prawach jednostki w Unii Europejskiej/Wspélnocie Euro-
pejskiej, w: M. Sewerynski (red.) Studia prawno-europejskie, 1.6dz 1996, s. 81.



