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O postulacie zasady zakazu arbitralnosci
w przestrzeni prawa administracyjnego

1. Perspektywa idei prawa administracyjnego

Kazde spotkanie niesie z sobg jakie$ emocje. Otaczaja one to spotkanie
w czasie, bo zaczynaja sie ujawnia¢ od chwili powziecia wiadomosci o spo-
tkaniu (jesli jest ono planowane), towarzysza mu, gdy sie urzeczywistnia,
trwajg takze badz rodza sie nowe, gdy spotkanie staje sie elementem prze-
sztosci. Emocje te moga by¢ rézne - od dobrych poczynajac, jak np. rados¢,
nadzieja, sympatia, po nieprzyjemne, jak obawa, strach, zto$¢, agresja, smu-
tek... Duzo zalezy od tego, z kim sie spotykamy i gdzie, przy czym o ile dobre
towarzystwo moze zrekompensowaé niedogodno$¢ miejsca, to mankamen-
tow towarzystwa raczej nie jest w stanie zniwelowa¢ najwyzsza nawet eks-
kluzywno$¢ miejsca.

W przestrzeni prawa administracyjnego, ktore — jak stusznie twierdzi Dostoj-
ny Jubilat - jest miejscem rozmaitych spotkan?, w spotkaniach zawsze uczestniczy
(czynnie lub biernie, bezposrednio lub w tle) wiadczy hegemon, jakim jest admi-
nistracja publiczna i jej organy, a atrybut wiadztwa zawsze niesie ze sobg pokuse
arbitralno$ci, nawet wtedy, gdy jego podmiot byt do tej pory kulturalny, uprzejmy,
nastawiony pozytywnie. Nie bez podstaw zatem historia idei prawa administra-
cyjnego pokazuje, ze budowana byta ona na zatozeniu potrzeby , ograniczania sa-
mowtadztwa administracji przez wigzanie jej z przepisami prawa"?, ,ogranicza-
nia arbitralnej wtadzy panujgcego™, ,ujmowania widzimisie wladcéw w szranki
prawne”* na tle ,praw i powinnosci administrowanych”, ,walki z dowolno$cig

* Prof. dr hab., Uniwersytet Jagiellonski, ORCID: 0000-0001-6999-4574.

1 Zob. ]. Supernat, Pogranicze prawa administracyjnego na przyktadzie spotkania prawa ad-
ministracyjnego z prawem konstytucyjnym, [w:] ]. Zimmermann (red.), Pogranicze prawa admini-
stracyjnego. IX Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistéw, Warszawa 2019,
s. 100.

% ]. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 26.

3 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 115.

* ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej. Reprint, Zakamycze
2003, s. 35.

5 Ibidem, s. 35.
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administracji”¢, ,zabezpieczenia poddanych przed despotyzmem administracji”’.
Chodzito o konstruowanie prawa, ktére miato ,stuzy¢ panstwu i jego obywate-
lom”®, ktére miato peni¢ role ,hamulca dla samowoli i apodyktycznosci admini-
stracji (policyjno-ochronnej i nakazujaco-zakazujacej), a nastepnie sity sprawczej
[...] do podejmowania wyznaczonych jej dziatan w «stuzbie publicznej»™.

Profesor Jerzy Supernat stusznie zauwaza, ze ,prawo administracyjne nie
jest dzisiaj miejscem izolowanym, [...] ale miejscem spotkan. Miejscem spotkan
pokojowym i zawsze otwartym - semper apertus”*’, co w pewnym zakresie wig-
ze sie ze wcze$niejszymi spostrzezeniami J. Letowskiego, ze o ile ,podstawo-
wym zadaniem prawa administracyjnego zaréwno w okresie jego powstania, jak
i jeszcze dtugi czas potem byto pehienie roli hamulca dla wtadzy”'?, to ,dzisiaj,
gdy okazuje sie, ze bez organizacji, pomocy, wspoétdziatania panistwa jednostka
nie jest z reguty w stanie zaspokoi¢ swoich podstawowych Zyciowych potrzeb,
gdy dla zaspokojenia tych potrzeb okazat sie niezbedny olbrzymi aparat, prawo
administracyjne musiato takze zmieni¢ swoj charakter. Jest juz nie tylko hamul-
cem dziatan administracji. Musi by¢ takze motorem jej dziatan, wskazywac sfery,
w ktoérych konieczna jest ingerencja panstwa, okreslac jej granice, formy i tryb
dziatania wtasciwych organéw, a takze regulowac ich ustréj i kompetencje”'2

Kierunek rozwoju idei prawa administracyjnego nie powinien pozosta-
wia¢ watpliwosci co do tego, Ze nie ma w nim miejsca na arbitralnos¢ dziatan
jego podmiotow, w tym zwtaszcza dziatan organéw administracji publicznej i to
zaréwno ich dziatan prawotwoérczych, jak i tych, ktére sa wyrazem realizowania
przez nig prawa na inne sposoby.

2. W poszukiwaniu drog eliminowania arbitralnosci

Arbitralny to - za stownikiem jezyka polskiego - ,narzucajacy bezwzgled-
nie swoje stanowisko, nieznoszacy sprzeciwu, bezwzgledny, apodyktyczny,
samowolny”!3, Czy zatem tak rozumiana arbitralno$¢ musi mie¢ zabarwienie

¢ ].S. Langrod, Problemy sqdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928, s. 5.

7 Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A.Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010, s. 65; ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 13.

8 Z.Duniewska, op. cit., s. 65; ]. Letowski, op. cit., s. 67.

 Ibidem, s. 68.

10" Zob. J. Supernat, op. cit., s. 100.

1] Letowski, op. cit., s. 13.

12 Ibidem, s. 13.

13 B. Dunaj (red.), Stownik wspétczesnego jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1999, s. 22.
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pejoratywne? Gdy do dziatania wiasnie wladczego, przybierajacego charakter
,ostatniego stowa” okreslony podmiot jest powotany, to bedac zobligowanym
do wypetniania takiej roli, moze przeciez w sposob bezwzgledny, ale prawidto-
wo, zgodnie ze wszelkimi standardami legalnosci, a nawet z czarem i wdziekiem
narzucac swoje stanowisko... Idzie jednak nie o czar i wdziek, chociaz brak pod-
staw, by sie im sprzeciwia¢ i w dziataniach administracji publicznej, lecz o to,
aby bezwzgledne narzucanie swojego stanowiska (najlepiej gdyby byto ono
przy tym prawidtowe, zwtaszcza zgodne ze wszelkimi standardami legalnosci)
wyjasnic i probowac do niego przekonaé, bo bez tego - nawet gdy by¢ moze
nie narusza ono prawa, to jednak nie realizuje standardéw demokratycznego
panstwa prawnego, ktore przeciez nie wyczerpujg sie w standardach legalno-
$ci, a majg by¢ jednoczes$nie standardami panstwa prawa urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

Arbitralno$¢, ktorej rdzeniem pozostaje samowola i apodyktycznosc,
to jednak cecha pejoratywna, czesto zakrywajaca niekompetencje, matostko-
wos$¢, uprzedzenia, kompleksy, a zatem ukrywajaca badz fakty, badz wiedze,
badz umiejetnosci, badz wszystkie z tych elementéw. Na arbitralnos¢ nie po-
winno by¢ miejsca nigdzie. Stad by¢ moze tytut prowadzonych tu rozwazan
powinien brzmie¢: , 0 postulacie zasady zakazu arbitralno$ci zwtaszcza w prze-
strzeni prawa administracyjnego”. Uzycie owego ,zwtaszcza” znajduje w tym
kontekscie kilka uzasadnien. Pierwsze z nich - odnoszace sie do uniwersalnej
pejoratywnosci arbitralnosci - zostato wyzej wyjasnione. Drugie, akcentujgce
zawezone pole odniesienn do przestrzeni prawa administracyjnego, znajduje
uzasadnienie zaréwno w tytule Ksiegi jubileuszowej, jak i przede wszystkim
w specjalizacji naukowej Jubilata. Wreszcie trzecie uzasadnienie wiaze sie
ze specyfika przestrzeni, ktérg szkota wroctawska okreslita jako przestrzen
administracyjng'*. Cech tej przestrzeni jest wiele i nie ma potrzeby ich tutaj
wszystkich przywotywa¢. Wystarczy w istocie wskaza¢ na ceche najbardziej
»arbitralnogenng”, a wtasciwag organom administrujacym, tj. na ceche wtadztwa
i zwiazang z nig nieréwnorzednos¢ relacji prawnych pomiedzy podmiotami wy-
pelniajacymi przestrzen prawa administracyjnego. Zakaz arbitralno$ci w prze-
strzeni tego prawa jako jego zasade trzeba eksponowac tym bardziej, gdy sie
zwazy na idee tego prawa, ktéra zawsze byta - w aksjologii pafistwa prawnego -
ukierunkowana na dziatanie ,na rzecz” podmiotéw administrowanych, a nauka
tego prawa poszukiwata i poszukuje instrumentéw pozwalajacych rownowazy¢

1* Przestrzen administracyjnoprawna to - zgodnie z okresleniem F. Longchampsa - ,0g6t $wia-
domych zachowan sie ludzi wzajem wobec siebie pod wzgledem prawa, a wiec wzietych pod uwage
pod tym jednym wzgledem”, F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 41.
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w dopuszczalnym stopniu owa nieréwnorzednos$¢ relacji pomiedzy podmio-
tami tego prawa. Swiadczy o tym chociazby rodowdd, idea, historia i obecne
znaczenie konstrukcji teoretycznej publicznych praw podmiotowych. Warto tez
zauwazy¢, ze w monografii dotyczacej wtasnie wiadztwa administracyjnego jej
autor uznat za konieczne podkreslenie (chociaz uczynit to jedynie w przypisie),
Ze pojecie ,arbitralno$ci” nie przystaje do realiow demokratycznego panstwa
prawnego - ,zadne rozstrzygniecie administracji «arbitralnym» nazwane by¢
nie moze, wyptywa bowiem - przynajmniej w zatozeniu - z przepiséw prawa,
i to nie tylko z konkretnych przepiséw szczegdtowych, ale ma czynié¢ zados$¢ tak-
ze zasadom ogdlnym”1°,

Spotkanie z kim$ arbitralnym to strata czasu.

W przestrzeni prawnej, w tym zwlaszcza w przestrzeni ,wtadczego” pra-
wa administracyjnego, nie tylko zatem nie sposéb zaktadac¢ i dopuszczac arbi-
tralnosci, lecz trzeba jg ujawniac i eliminowac¢. Pewnie mozna czyni¢ to na rézne
sposoby. Przychodza mi na mysl dwie drogi.

Po pierwsze, nalezy postulowa¢, aby kazde zachowanie organéw admi-
nistracji publicznej byto obwarowane obowigzkiem uzasadnienia, przy czym
mozna dyskutowaé, w jaki sposéb wymég ten powinien by¢ obudowywany
normami procedury, tj. czy wymog ten powinien cigzy¢ na organach admini-
stracji publicznej z urzedu, czy tez powinien urzeczywistnia¢ sie na wniosek
legitymowanego podmiotu. Nie mozna przeciez zapominaé¢ o réznorodnosci
form dziatania administracji. Temu postulatowi chciatbym poswieci¢ dalsze
uwagi, bowiem przemysleniami o drugiej drodze, tj. dbatosci o jako$¢ uzasad-
nien, miatem juz okazje dzieli¢ sie wczesniej w miejscu, ktére niewatpliwie
byto miejscem spotkan w prawie administracyjnym, tj. w czasie konferencji,
a potem w ramach publikacji, przygotowanych pod kierunkiem naukowym Do-
stojnego Jubilata. Mysle tu o XII Krakowsko-Wroctawskim Spotkaniu Nauko-
wym Administratywistéw poswieconym niezorganizowanym zrédtom prawa
administracyjnego. Od tego czasu ugruntowatem sie jeszcze bardziej w prze-
konaniu o koniecznos$ci obejmowania catej przestrzeni prawa administracyj-
nego postulatem dbatosci o wysoka - autorytetowa - jakos¢ uzasadniania tre-
$ci podejmowanych zachowan'¢, nie zmieniajac zapatrywania co do tego, ze
arbitralno$¢ rozumiana jako postawa narzucania wtasnego stanowiska obej-
mujaca zachowanie ,bezwzgledne, apodyktyczne i samowolne”, majaca ge-

15 M. Krawczyk, Podstawy wtadztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 96-97.

16 Zob. W. Jakimowicz, Autorytetowe prawo administracyjne, [w:] ]J. Supernat (red.), Niezor-
ganizowane Zrédta prawa administracyjnego. XII Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Ad-
ministratywistow, Warszawa 2022, s. 121-134.
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neralnie zabarwienie pejoratywne, nie powinna mie¢ miejsca zwtaszcza tam,
gdzie organy panstwa dziataja wtadczo, a wtadztwo opatrywane arbitralnoscia
tworzy jako$¢ zaprzeczajaca standardom demokratycznego panstwa prawne-
go i przedstawia sie jako antywarto$c'’.

3. Uzasadnianie dziatan administracji publicznej

W polskim porzadku prawa stanowionego nie przewidziano expressis ver-
bis zasady uzasadniania wszelkich dziatan administracji publicznej. Bywa to
wykorzystywane nawet przez najwyzsze organy wiadzy publicznej, ktére nie
znajdujac w tekstach prawnych stéw kierowanych do nich bezposrednio i wy-
razajgcych obowigzek uzasadnienia ich zachowan, stojg na stanowisku, ze mo-
tywy ich dziatan wobec obywateli mogg pozostawac tajemnica.

Stanowisko takie nie realizuje aksjologii polskiego porzadku prawnego
deklarowanej w wyrazonej w art. 1 i 2 Konstytucji RP zasadzie, zgodnie z kto-
ra Rzeczpospolita Polska jako dobro wspdélne wszystkich obywateli jest demo-
kratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej i wyprowadzanej z niej zasadzie ochrony zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa. W filozofii prawa zwraca sie uwage, Ze
yhiesprawiedliwe jest traktowanie ludzkich relacji spotecznych bez kierowania
sie regutami i rzeczowa miarg, a jedynie wolg, a nawet samowola rzadzacego.
Roéwniez traktowanie spraw porzadku spotecznego wedtug wiasnej samowoli
jest niesprawiedliwos$cia. Sprawiedliwy porzadek oznacza wiec wytaczenie sa-
mowoli”®, Warto podkresli¢, ze rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazuje sie, ze ,Sprawiedliwo$¢ spoteczna mies$ci w sobie zakaz arbi-
tralnosci panstwa”'?, ktéry w przestrzeni prawa administracyjnego dodatkowo
znajduje wyraz w zasadzie przekonywania, o jakiej stanowi art. 11 k.p.a. Sg to
wtlasnie zasady ,ostaniajace jednostke przed samowolg i arbitralnosciq wiadz
publicznych”? - W panstwie prawnym obywatel chroniony jest nie tylko przed
arbitralnoscig i dowolno$cig dziatan organéw administracji, co byto historycznie

17" Na temat antywartosci zob. A. Btas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym, War-
szawa 2016.

18 A. Kos¢, Znaczenie idei prawa dla tworzenia dobrego prawa, Lublin 2003, s. 12-13.

19 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 2010 r., K58/07, OTK-A 2010, nr 8, poz. 80.

20 M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. I, wyd. 1I, Warszawa 2016, art. 2, https://sip.lex.pl/#/commentary/587734530/
531970 /garlicki-leszek-red-zubik-marek-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-ko-
mentarz-tom-i-wyd-ii?keyword=arbitralno%C5%9B%C4%87&cm=URELATIONS, [dostep:
15.05.2024].
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pierwszym zadaniem stawianym panstwu prawnemu, ale przed dowolnoscia ze
strony wszystkich trzech wtadz: ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej”?!.

Kwestia obowigzku uzasadniania dziatan administracji publicznej, w sy-
tuacji gdy ustawodawca nie przewidziat takiego obowigzku w odrebnej normie,
byta przedmiotem wypowiedzi doktryny i orzecznictwa na tle tzw. spraw samo-
rzadowych, tj. spraw, w ramach ktérych zapadaja uchwaty zaskarzalne do sadu
administracyjnego. Mozna przyja¢, ze stanowito to préobe, w moim przekona-
niu udana, skonstruowania na podstawie aksjologii demokratycznego panstwa
prawnego zasady zakazu arbitralnosSci dziatan administracji publiczne;.

W doktrynie obowigzek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowiazek ten
nie jest wyraznie okreslony ustawowo) wyprowadzany jest z ogdlnej zasady
ustrojowej zwigzania organéw administracji prawem, obowigzku odwotywa-
nia sie do prawa oraz z kompetencji sgdoéw administracyjnych i organdw nad-
zoru, ktore - sprawujgc kontrole - musza zna¢ motywy, jakimi kierowata sie
rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze z zasady demokratycznego panstwa
prawnego i zasad szczeg6towych, w tym zasady zaufania do panistwa i stano-
wionego przez nie prawa czy zasad ,dobrej legislacji”*%. Z kolei w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym podnosi sie, ze ,w procesie interpretacji kompetenc;ji
wtadzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy, ze organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, wigze sie z zasada za-
ufania do panstwa, wynikajacg z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Dziatanie organu wtadzy publicznej, mieszczace sie w jego
prawem okres$lonych kompetencjach, ale noszgce znamiona arbitralnosci i nie-
poddajace sie kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem.
Obowigzek dziatania na podstawie prawa, w potaczeniu z zasada zaufania,
stwarza po stronie organéw witadzy publicznej obowigzek uzasadniania jej
rozstrzygnie¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardéw demokratycznego
panstwa prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez ele-
mentem zasady jawno$ci dziatania wiadzy publicznej”?. Podkre$la sie, ze ,zad-

21 E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 126.

22 M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i wqtpliwosci,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, R. II, nr 6(9), s. 45; J. Parchomiuk,
Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 34. Z uzasad-
nieniem tych pogladéw polemizuje Z. Czarnik, [w:] Z. Czarnik, Glosa do wyroku NSA z dnia 8 czer-
wca 2006 ., 11 0SK 410/06, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 12, s. 72-76.

% Por. np. wyroki NSA: z dnia 8 czerwca 2006 ., II OSK 410/06, z dnia 5 marca 2009 r,
11 OSK 1824/08, z dnia 8 kwietnia 2009 r., Il OSK 1468/08, z dnia 1 lipca 2009 r,, I 0SK 400/09,
z dnia 1 grudnia 2009 r,, Il OSK 1431/09, z dnia 16 lutego 2011 r,, I OSK 2420/10; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 pazdziernika 2016 r., Il SA/Go 688/16; wyrok NSA z dnia
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ne rozstrzygniecie organu publicznego w demokratycznym panstwie prawnym
nie moze by¢ arbitralne (art. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP). Im bardziej
uznaniowe jest rozstrzygniecie, tym wazniejsze jest przestrzeganie obowigzku
sporzadzenia uzasadnienia. Wymaég uzasadnienia uchwaty [...] wynika z zasady
zaufania do panstwa i zasady dobrej legislacji wyprowadzanych z zasady demo-
kratycznego panstwa prawa - art. 2 Konstytucji RP”#, ,brak regulacji prawnej
naktadajacej expressis verbis na uchwatodawce obowiazek sporzadzenia pisem-
nego uzasadnienia uchwalonego aktu nie zwalnia organéw od transparentne-
go, budujacego zaufanie do wtadzy publicznej dziatania (art. 2 Konstytucji RP).
Temu zaufaniu sprzyja bezsprzecznie wymog motywowania podejmowanych
aktéw. Brak przedstawienia motywoéw uchwaty uniemozliwia dokonanie kon-
troli przez sad”?®. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje sie
rowniez, ze brak sporzadzenia uzasadnienia uchwaty moze w konkretnej sy-
tuacji prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty, jezeli nie jest mozliwe
ustalenie w inny sposéb motywéw jej podjecia?®.

Warto tez mie¢ na uwadze tre$¢ art. 11 k.p.a,, zgodnie z ktérym , Organy
administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadno$¢ przestanek,
ktérymi Kieruja sie przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposéb w miare moz-
nos$ci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania
$Srodkéw przymusu”. Norma ta, wystowiona wprawdzie w przepisie zawartym
w ustawie dotyczacej postepowania administracyjnego w sprawach indywidu-
alnych, wyraza og6lny standard konstytucyjny wynikajacy z zasady pogtebiania
zaufania do organéw panstwa, a takze standardy wypracowane w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, w tym standard zakazu arbitralno$ci w dziataniu wtadz wykonaw-
czych, wyrazone obecnie w art. 18 Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej?’
i art. 41 ust. 2 lit. c Karty praw podstawowych Unii Europejskiej?. W ugrunto-
wanych pogladach doktryny i orzecznictwa wskazuje sie, Ze w katalogu zasad
ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.) mieszcza sie i takie,
ktére maja znaczenie dla catego prawa administracyjnego, petnigc funkcje jego
czesSci ogblnej. Do zasad takich nalezy zaliczy¢ m.in. te, ktéra zostata sformu-

25 wrzesnia 20181, I GSK 2020/18; wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2019 r,, [l GSK 1186/19; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 3 grudnia 2021 r, III SA/Kr 841/21.

2 Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2012 r, 1 0SK 1154 /12, Lex nr 1251758.
> Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2020 r,, ] 0SK 1503/18.

26 Zob. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2009 r,, Il OSK 1468/08, Lex nr 490933.

27 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 6 wrze$nia 2001 r,, Dz. U. UE C 285/3
z229.11.2011r.

% Dz.U.UE C202/389z7.06.2016 .
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fowana w art. 11 k.p.a. Wiasnie ze wzgledu na taki jej uniwersalny charakter
swojq waga i tre$cig wykracza ona poza ramy k.p.a. i przez to ma zastosowanie
roéwniez do innych postepowan niz te, ktore zostaty uregulowane w k.p.a., a tak-
ze do prawa materialnego oraz ustroju administracji*’. Powotanie sie na zasa-
de zakodowang w art. 11 k.p.a. nie oznacza zatem stosowania proceduralnych
przepiséw k.p.a. poza zakresem k.p.a., lecz jest odwotaniem sie do ogoélnej nor-
my-zasady catego prawa administracyjnego wystowionej formalnie w art. 11
k.p.a. Rdwniez w orzecznictwie sagdéw administracyjnych i piSmiennictwie na
ich tle podzielany jest poglad o dopuszczalnosci i potrzebie traktowania zasad
ogolnych k.p.a. jako uniwersalnych standardéw dobrej administracji na wszyst-
kich jej obszarach dziatania®".

4. Arbitralno$¢ dziatan administracji publiczne;j
z perspektywy kontroli sgdowoadministracyjnej

Zakaz arbitralnos$ci w przestrzeni prawa administracyjnego powinien wy-
dawac sie czyms bezdyskusyjnym w realiach demokratycznego panstwa praw-
nego, ktére ma urzeczywistnia¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej. Czasem
jednak i o oczywistosci trzeba zabiega¢, o czym $wiadczg wyzej przytaczane po-
glady doktryny i orzecznictwa stanowigce odpowiedZ na argumenty oparte na
braku literalnego wystowienia w tekstach prawnych obowigzku uzasadniania
zachowan administracji publicznej. O trudnosciach w odkrywaniu wskazanej
oczywistosci moga $wiadczy¢ problemy sagdéw administracyjnych w kontrolo-
waniu pewnych kategorii spraw, w ktorych zakres swobody organdéw jest i sze-
roki, i jako$ciowo specyficzny w stopniu stawiajacym pod znakiem zapytania
efektywno$¢ kontroli sgdowoadministracyjne;j.

Przyktadem niech bedg sprawy powotywania i odwotywania komendan-
téw komisariatu Policji. Zgodnie z trescia art. 6d ust. 1 ustawy o Policji*! komen-
danta komisariatu Policji powotuje i odwotuje komendant powiatowy (miejski)

29 Zob. np. Z. Cieslak, Zasady prawa administracyjnego, [w:] Z. Cie$lak, 1. Lipowicz, Z. Nie-
wiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogdélna, Warszawa 2000, s. 65; ]. Zimmermann,
Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 300.

30 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 listopada 2007 r., I SAB/Kr 58/07, Lex nr 974181;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2012 r,, I SAB/OI 33/12; H. Knysiak-Molczyk, Granice
prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa
2013, s. 224-225; uzasadnienie uchwaty NSA z dnia 9 grudnia 2013 r,, I OPS 7/13; wyrok NSA
z dnia 19 lutego 2014 r.,, | 0SK903/13; wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2017 r.,, | 0SK 3521/15;
wyrok NSA z dnia 18 maja 2021 r,, [Il 0SK 1077 /21.

31 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t,j. Dz. U.z 2024 r. poz. 145).
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Policji po zasiegnieciu opinii wtasciwego terytorialnie wojta (burmistrza lub
prezydenta miasta) lub wojtéw. Opiniowanie to nie dotyczy komendanta ko-
misariatu specjalistycznego. Stosownie do art. 6e ust. 1 ustawy o Policji odwo-
fa¢ m.in. z tego stanowiska mozna w kazdym czasie. Jednocze$nie w ustawie
nie wskazano zadnych przestanek, od spetienia ktérych uzaleznione bytoby
odwotanie komendanta komisariatu Policji. W ugruntowanym w tym zakresie
orzecznictwie przyjmuje sie, ze zwolnienie komendanta ze stanowiska ustawo-
dawca pozostawit uznaniu wtasciwego organu, ktéry w kazdym czasie moze
odwotac¢ osobe ze stanowiska kierowniczego jednostki, o ile ustaty przestanki
uzasadniajgce powotanie, a tym samym uzasadniajace pozostawienie okreslo-
nej osoby na zajmowanym stanowisku, po uprzednim zasiegnieciu opinii wta-
$ciwego terytorialnie wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) lub wéjtow.
Przyjmowato sie rdwniez, ze decyzje takie sg wytaczone spod kontroli sgdowej
w zakresie, w jakim organ kieruje sie uznaniem w granicach przyznanych mu
w normach prawa materialnego. Nie bez racji pozostaje twierdzenie, Ze w ten
sposéb ostabiany jest argument oparty na sprawiedliwos$ci spotecznej, skoro
dla stwierdzenia legalno$ci ma wystarcza¢, aby organ przestrzegat procedur
i nie przekroczyt granic wyznaczonych prawem. Na szcze$cie w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym coraz czeSciej przyjmuje sie, ze w przypadku uzna-
niowych decyzji administracyjnych nie jest wystarczajace zachowanie jedynie
standardow procesowych i zmieszczenie sie w granicach wskazanych w nor-
mach prawnych, lecz jednoczesnie dla legalno$ci dziatania konieczne jest czy-
nienie uzytku z kompetencji w sposéb realizujacy aksjologie panstwa prawnego
wyrazajacej sie w zasadzie dobra wspdlnego i ,wytlumaczenie sie” przez organ
z podjetego rozstrzygniecia.

W sprawach odwotan ze stanowisk komendantéw komisariatéw Policji
sady administracyjne, ktérych orzecznictwo w tym zakresie ewoluuje, stoja
obecnie na stanowisku, zgodnie z ktérym organ powinien wykaza¢ okoliczno-
$ci, ktore stanowity podstawe do odwotania komendanta ze stanowiska. Przyj-
muje sie, ze stosunek stuzbowy z powotania, analogicznie jak stosunek pracy
z powotania, jest najmniej chroniong prawem forma zatrudnienia. Brak ochro-
ny jego trwatosci wynika z samej istoty powotania, ktére nastepuje w celu
realizacji okre$lonych zadan i wigze sie ze sprawowaniem okreslonej funkcji,
najczesciej kierowniczej. Istotnym elementem przydatnosci okreslonej osoby
na konkretnym stanowisku stuzbowym jest wykonywanie powierzonej funkcji
w sposoOb niebudzacy zadnych watpliwosci organu dokonujacego powotania.
Warunkiem powotania jest bowiem, obok fachowosci i do$wiadczenia okre-
$lonej osoby, pelne zaufanie, jakim darzy jg organ powotujacy. Oznacza to, ze
osoba wyrazajaca zgode na objecie stanowiska komendanta komisariatu Poli-
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cji musi liczy¢ sie zar6wno z mozliwos$cig odwotania jej z tej funkcji w kazdym
czasie, jak i brakiem pewnosci co do stanowiska, na jakie zostanie mianowana
po odwotaniu32 Sgdy administracyjne, odwotujgc sie do koniecznosci zwal-
czania dowolnosci i arbitralnosci zachowan organéw odwotujacych i podkre-
$lajac w tym zakresie znaczenie zasady przekonywania wyrazonej w art. 11
k.p.a., nakazuja zatem wykazac... utrate zaufania, akcentujgc jednoczesnie, ze
nie moga wkracza¢ w kompetencje organéw i oceniac¢ stuszno$ci realizowanej
przez nie polityki kadrowej. Zaufanie jest jednak stanem emocjonalnym, uczu-
ciem i albo sie je ma, albo nie. Wykazywanie podstaw utraty zaufania spro-
wadza sie zatem do opisu stanu faktycznego, w ramach ktérego obiektywnie
stwierdzalne zachowania sg nastepnie subiektywnie i ,poza zakresem kon-
troli sagdowoadministracyjnej” oceniane przez organ jako powodujgce utrate
zaufania z podkresleniem, ze ,wspoétpraca opiera sie na zaufaniu i przetozony
ma prawo utracic¢ to zaufanie do funkcjonariusza”®. Innymi stowy, przytocze-
nie powodéw utraty zaufania jest wystarczajacym argumentem uzasadniaja-
cym utrate zaufania. Sprawozdanie stanu faktycznego ma tym samym mieé
walor eliminujacy arbitralno$¢ rozstrzygnie¢ organéw policji. A przeciez wy-
starczy uSwiadomic sobie, ze legalnos¢ to nie wytgcznie zgodnos¢ z literalnie
odczytywanym przepisem, ale i legalnos$¢ celu, a takze legalno$¢ aksjologicz-
na, a kompetencja uznaniowa to nie tylko upowaznienie do nieprzekroczenia
szrankéw wyznaczonych przepisami prawa, ale jednocze$nie obowiazek ko-
rzystania z tego upowaznienia w interesie publicznym (uzywajac terminologii
administratywistow), tj. takiego korzystania, ktére uwzglednia konglomerat
konstytucyjnych wartoSci objetych kategorig dobra wspdlnego (art. 1 Konsty-
tucji RP), a zatem dla stwierdzenia braku arbitralno$ci nie powinno wystar-
cza¢ wskazanie faktéw..., bo w taki sposéb mozna uzasadni¢ kazdy stan braku
zaufania, a tym samym w rozbudowanym w taki sposdéb uzasadnieniu decyzji
ukry¢ arbitralno$¢ rozstrzygniecia.

5. Podsumowanie - w kierunku zasady zakazu arbitralnosci

O tym, jakim miejscem spotkan bedzie prawo administracyjne, decydu-
ja w znacznym stopniu podmioty, ktore sie spotykaja w przestrzeni tego pra-
wa. Drzemigca w kazdej wtadzy pokusa manifestacji sity wobec podmiotu tej
wtladzy podlegtemu stwarza zagrozenie jej arbitralnosci. Mozna jednak uczy-

32 Zob. np. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., I OSK 648/07.
3 Wyrok NSA z dnia 8 marca 2024 r., [I 0SK 3712/21.
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ni¢ miejsce spotkan przestrzeniag wzajemnego szacunku i dobrych obyczajow.
Standardy demokratycznego panstwa prawnego wyrazane w jego zasadach
uzasadniajg postulat uzupeinienia katalogu tych zasad - w ramach jego dopre-
cyzowania - o kolejng zasade w znaczeniu opisowym, tj. zasade zakazu arbitral-
nosci dziatan administracji publicznej. Mogtaby ona stanowi¢ swojego rodzaju
savoir-vivre spotkan w przestrzeni prawa administracyjnego.





