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1. Wprowadzenie

Instytucja uznania administracyjnego okreslana juz w XIX wieku jako quaestio
diabolica® nieustannie jest jednym z najbardziej spornych probleméw w nauce prawa, jak
réwniez w orzecznictwie. Ztozono$¢ zagadnienia w sposob najbardziej widoczny ujawnia si¢
w praktyce jego stosowania. Z tego powodu przede wszystkim na przyktadzie orzecznictwa
zostang przeanalizowane koncepcje, ktore maja na celu z jednej strony ograniczanie zakresu
swobody jaka posiada organ administracyjny podczas wydawania decyzji opartych na
uznaniu administracyjnym (decyzji uznaniowych), a z drugiej strony stwarzaja Szersze
mozliwos$ci kontrolne dla sadu administracyjnego w stosunku do takich decyzji. Dla pelnego
zrozumienia tematu niniejszego artykutu niezbgdne jest omdéwienie w panoramicznym skrocie

istoty uznania administracyjnego.

2. Istota uznania administracyjnego

Uznanie jest instytucja prawna, ktora na przestrzeni wiekdw znacznie ewoluowala.
Obecna konstrukcja prawna zagadnienia jest znaczaco rdézna od tej znanej chociazby w
czasach panstwa policyjnego. Znaczna zmiang rozumienia tej instytucji potwierdza takze
zmiana jej nomenklatury. Wspoétczesnie doktryna odeszta od pojgcia ,,swobodnego uznania”
na rzecz ,,uznania administracyjnego”. Termin ,,swobodne uznanie” mégt wprowadza¢ w btad
kazac laikom kojarzy¢ pojecie ze swoboda, czyli dowolnoscia i nieskrgpowaniem w dziataniu,
ktére nie moze mie¢ miejsca w demokratycznym panstwie prawnym. Zagadnienie
swobodnego uznania ze swoja cata problematyczno$cia pojawito si¢ w momencie, gdy
przepisy prawne zaczgly ogranicza¢ wszechwladzge monarchow absolutnych. Zmiany
ustrojowe doprowadzity do wyksztalcenia si¢ panstwa policyjnego. Pojawil si¢ problem
sprzecznych interesow wiadzy wykonawczej oraz ustawodawczej. Obie z nich dazyly do
zachowania mozliwosci podejmowania arbitralnych rozstrzygnie¢. W rezultacie wiadza
wykonawcza poddata si¢ wladzy ustawodawczej zachowujac jednakze czg$¢ arbitralnych

rozstrzygnige¢ po swojej stronie i to wlasnie swobodne dzialanie w ramach ustaw, czyli te

1 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego komentarz, Warszawa 1999, s. 301.



kompetencje administracji publicznej, ktore nie zostaly jeszcze poddane uregulowaniom
ustawowym nazywano swobodnym uznaniem wtadz administracyjnych?.

Swobodne uznanie w tym ksztatcie oczywiscie nie mogtoby funkcjonowa¢ w ramach
panstwa prawnego, w ktérym kazde dzialanie organu administracji publicznej musi by¢
wyraznie skorelowane z konkretnag norma prawna. Zatem swobodne uznanie rozumiane jako
ten zakres dziatan, ktory nie jest uregulowany przepisami prawnymi® zostat zastapiony, w
miar¢ zakorzeniania si¢ zasad demokratycznego panstwa prawnego, pojgciem uznania
administracyjnego definiowanym jako delegowana przez norm¢ prawna w sposob wyrazny
organowi administracyjnemu mozliwos¢ wyboru konsekwencji prawnych zaistnienia
okreslonego stanu faktycznego®. Przytoczona definicja stworzona przez M. Mincer nie jest
definicja legalna, bo taka nie zostata stworzona dla tego pojgcia, jednakze zdaje si¢ ona by¢
podzielana przez wickszo$¢ teoretykow prawa administracyjnego w literaturze przedmiotu®, a
takze positkuje si¢ nig orzecznictwo® z tego wzgledu bedzie ona przywolywana na uzytek
niniejszego artykutu.

Uznanie administracyjne jest wigc zagadnieniem rodzacym problemy z samej swej
istoty — przyznaje ono wiladzy wykonawczej, bo do takiej naleza organy administracji
publicznej, uprawnienie do samodzielnego ksztaltowania sytuacji prawnej obywatela, a takim
uprawnieniem, zgodnie z =zasada trojpodzialu wiadz, dysponuja organy wiladzy
ustawodawczej. Mozna by zada¢ pytanie o sens stosowania tej instytucji obecnie. Czy
istnienie tej ,,ostatniej baszty absolutyzmu w ramach panstwa prawnego”, jak nazywat
uznanie F. Tezner’, jest konieczne? Odpowiedz brzmi: tak, poniewaz jest ona nicodzowna w
procesach stosowania prawa. To dzigki uznaniu ustawodawca osiagga niezbgdna w toku
administrowania elastyczno$¢, moze ,na biezaco” to jest poprzez dziatania organdow
administracji, uzupelnia¢ luki jakie pojawiaja si¢ migdzy prawem a zyciem, ktore to wynikaja
z niedostatkéw techniki legislacyjnejg. Skoro oczywistym jest, ze nie mozna tworzy¢
przepisOw prawnych z pominigciem tej instytucji nauka prawa zaczeta dostosowywac pojecie
uznania do wymogoéw panstwa prawnego. Owo dostosowywanie jest przede wszystkim

sukcesywnym ograniczaniem istoty uznania administracyjnego.

2 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,, swobodne uznanie”, Poznaf 1959, s. 15-19.

® Obecnie brak regulacji prawnych w danym zakresie jest nazywany luka prawna i powinien by¢ postrzegany
jako wypaczenie systemu prawnego, nie za$ jako przyzwolenie do dziatania w sposob uznaniowy.

* M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63.

® Cytowana jest takze w podrecznikach: por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun
2009, s. 210; czy J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 310.

® Np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 1 kwietnia 2004 r., 11 SA/Po 3698/01.

" F. Tezner, Das freie Ermessen der Verwaltungsbehorden, Wieden 1924, s. 136 i inne.

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 312.



3. Ograniczanie swobody organu administracyjnego podczas stosowania

uznania

W doktrynie i orzecznictwie wyraznie zarysowuja si¢ tendencje do ograniczania
swobody ksztaltowania rozstrzygnigcia, ktora organ administracyjny posiada podczas
wydawania decyzji uznaniowej. Ograniczanie tej swobody ma na celu przede wszystkim
umozliwienie przeprowadzenia kontroli sadowoadministracyjnej decyzji opartych na uznaniu
w jak najszerszym zakresie. Wszelkie wylaczenia spod tej kontroli utrudniaja realizacje
podmiotowego prawa do sadu w pelnym zakresie, co z kolei utrudnia ochrong obywatela
przed jednostronnymi aktami, ktore wydaje organ administracyjny. Potwierdza to A. Bta$
piszac, ze w demokratycznym panstwie prawnym wszystkie czynnos$ci administracji
publicznej, ktére wptywaja na status prawny jednostki, podlegaja co do zasady sadowej
kontroli. Wynika to z zaloZenia, Ze praktycznie zawsze mozliwa arbitralno$¢ organow
administracji publicznej w jej stosunkach z jednostka znajduje skuteczne ograniczenie jedynie
poprzez kontrole czynnoéci administracji, sprawowana przez niezawisty sad’. Z tych tez
wzgledow uznanie zdefiniowano na nowo, tak aby w panstwie prawnym funkcjonowato jako
swoisty wybor rozstrzygnigcia sposrod kilku (co najmniej dwoch) réwnowartosciowych
prawnie rozwiazan dopuszczonych przez ustawodawce, a nie jako swobodne dziatanie w
ramach ustaw.

W przypadku uznania administracyjnego nadal mamy do czynienia z konfliktem w
pewnym sensie sprzecznych interesow. Pierwotnie, co zostalo opisane powyzej, byly to
sprzeczne interesy wtadzy wykonawczej 1 ustawodawczej, obecnie sa to niekiedy kolidujace
ze soba cele dziatalno$ci wladzy wykonawczej 1 sadowniczej. Organy administracji
publicznej, nalezace do wladzy wykonawczej, realizuja zatozenia okreslonej polityki
administracyjnej do czego niezbgdna jest im pewna elastyczno$¢ w dziataniu, ktora
ustawodawca zauwaza i zapewnia migdzy innymi poprzez pozostawianie luzow decyzyjnych,
luzéw interpretacyjnych jakie pojawiaja si¢ przy pojeciach nieostrych, wyznaczanie
konsekwencji prawnych w sposdéb ramowy (najczesciej w przypadku przepisow karnych w
administracji), czy wreszcie W sposOb najpelniejszy poprzez stosowanie Uuznania

administracyjnego. Z drugiej za$ strony mamy do czynienia z wladza sadownicza, ktorej

% A. Bla$, W sprawie sadowej kontroli czynnosci faktycznych podejmowanych przez administracje publiczng [W:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 271.



podstawowym zadaniem, zgodnie z art. 1 § 1 1 2 prawa o ustroju sadow administracyjnychlo
(dalej: p.u.s.a.), jest kontrolowanie dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem (legalnosci). Zadanie to sady administracyjne moga wykonywac jedynie
w ograniczonym zakresie w stosunku do decyzji uznaniowych, bowiem sam wybor
rozstrzygnigcia nie moze podlega¢ kontroli sadowej. Wynika to z faktu, iz sady nie moga
kontrolowa¢ 1 kwestionowaé celowosci wydanych decyzji. Zatem ocena wyboru
rozstrzygnigcia w ramach polityki administracyjnej, ktore podjat organ niewatpliwie nie lezy
w zakresie kompetencji sadow administracyjnych. Sad ma ograniczone mozliwosci
skontrolowania decyzji uznaniowych, ale jednoczesnie dazy do ich rozszerzenia ze wzgledu
na ch¢é¢ zapewnienia w jak najpetniejszym zakresie podmiotowego prawa do sadu, a takze
ochrong obywatela przed jednostronnymi dziataniami organéw administracji.

Oczywistym jest, ze charakter prawny decyzji opartych na uznaniu administracyjnym
pozwala na pozostawienie w gestii organu administracji publicznej wyboru konsekwencji
prawnych danego stanu faktycznego. Dla sadu administracyjnego oznacza to, iz prowadzona
przez niego kontrola musi mie¢ z samej swej istoty charakter ograniczony. Ustawodawca
pozwalajac organowi na dokonanie wyboru konsekwencji prawnych zapewnit mu w tym
zakresie swobodg¢ dziatania, a kontrola rozstrzygni¢¢ podjetych w ramach tej swobody
powinna mie¢ ograniczony charakter. Potwierdzaja to wyroki sadow administracyjnych. WSA
w Warszawie stwierdzit, iz: , Decyzje wydane na podstawie uznania administracyjnego
pozostajq oczywiscie pod kontrolq sqdu administracyjnego, jak kazde inne, ale zakres ich
kontroli jest inaczej uksztattowany. Sad bada bowiem zgodnosé z prawem, a nie wnika w
celowos¢ wydanej decyzji i rozstrzygniecia sprawy w niej zawartego »11 Zatem istnieja pewne
elementy decyzji opartych na instytucji uznania administracyjnego, ktore przez sad nie moga
by¢ badane. Dotycza one bezposrednio swobody w zakresie luzu decyzyjnego przyznanej
organowi przez ustawodawcg. Sady administracyjne wskazuja, iz nie sa kompetentne, aby
kwestionowa¢ sam wybor rozstrzygnigcia przez organ, ktory to wybor zostal dokonany w
ramach przyznanej swobody dzialania. Co si¢ z tym wiaze, wspomniane wczesniej kwestie
celowosci wydanej decyzji rOwniez nie powinny by¢ kontrolowane. Ocena celowo$ci nalezy
bowiem do organdéw administracji publicznej. Podkresla sig, iz elementy celowosciowe i

stuszno$ciowe jako nalezace do wylacznej kompetencji organu administracji publicznej nie

10 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2002 r. nr 153, poz. 1269
ze zm.).
1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2009 r., VII SA/Wa 378/09.



powinny by¢ kontrolowane, gdyz sad administracyjny nie moze stanowi¢ trzeciej instancji
administracyjnej i nie moze zastgpowa¢ wladzy wykonawczej™.

Zaprezentowane wyzej stanowisko wykazuje logiczne ograniczenie kontroli
sadowoadministracyjnej decyzji uznaniowych wynikajace z charakteru tych dziatan
administracji. Nie mozna jednak pomina¢ niezauwazenie stanowiska jakie przebija si¢
zarbwno w doktrynie, jak 1 orzecznictwie, ktore ma na celu umozliwienie sadom
administracyjnym kontroli decyzji uznaniowych w jak najszerszym zakresie. Wszelkie
ograniczenia powoduja czg$ciowe wylaczenie tych decyzji spod kontroli, co moze by¢
postrzegane jako godzace w standardy demokratycznego panstwa prawnego, ktore powinno
zapewnia¢ skuteczna ochrong¢ obywateli przed dzialaniami administracji publicznej. W
zwiazku z tym pojawily si¢ koncepcje majace na celu ograniczenie instytucji uznania i

umozliwienie jej kontroli sadom administracyjnym w jak najpelniejszym zakresie.

3.1.  Dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych

Jedna z takich instytucji, ktéore ograniczaja swobod¢ organu do decydowania o
ksztalcie rozstrzygnigcia, a jednocze$nie rozszerzaja zakres kontroli sadowoadministracyjnej
sprawowanej nad decyzjami uznaniowymi, sa dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych
poprzez ktore ustawodawca moze udziela¢ organowi wskazoéwek co do tego jak nalezy
dokona¢ wyboru13. Dyrektywy wyboru konsekwencji maja na celu zwegzenie mozliwosci
decydowania organu poprzez wskazanie na czynniki, ktére organ ma bra¢ pod uwagg przy
ustalaniu konsekwencji prawnych danego stanu faktycznego. Moga to by¢ zar6wno czynniki
faktyczne (np. rozmiar szkody), jak i1 odestanie do zasad celowosci, stusznego interesu strony,
czy zasad ogodlnych zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego™ (dalej: k.p.a.).
Najczeséciej sa one zapisane pod postacia zasad i norm postgpowania’>.

Przepisem prawnym, ktory moze poshuzy¢é za przyktad wystgpowania uznania
administracyjnego wraz z ograniczajaca je dyrektywa wyboru konsekwencji jest art. 155
k.p.a. w brzmieniu: , Decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyla prawo, moze by¢ w
kazdym czasie za zgodq strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej,
ktory ja wydal, jezeli przepisy szczegolne nie sprzeciwiajq sie uchyleniu lub zmianie takiej

decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony”. Zwrot ,moze”

2 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sqdow administracyjnych, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego nr 5-6 (32-33)/2010, s. 176.

8y Wroéblewski, Sqdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 255.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. nr 98, poz. 1071
ze zm.).

15 Por. wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2010 r., 11 FSK 451/09.



Swiadczy o tym, ze mamy tu do czynienia z przyznaniem organowi administracyjnemu
upowaznienia do uznania. Jednoczesnie wybor, ktory posiada organ (uchylenie decyzji
ostatecznej albo zmiana tejze decyzji) jest uzalezniony od dwodch czynnikow: przepisy
szczegbdlne nie moga sig sprzeciwia¢ takiemu wyborowi oraz musi za tym przemawiac interes
spoteczny lub stuszny interes strony. ,,Lub” w tej sytuacji oznacza, iz moze, ale nie musi,
wystapi¢ rownoczesnie czynnik interesu spotecznego i strony. Zatem wybodr organu pozostaje
ograniczony przez koniecznos$¢ wystapienia okre§lonych w przepisie czynnikow.

W tym momencie rozwazan mozna by podnie$¢ zarzut, ze owo ograniczenie jest
jedynie pozorne, poniewaz czynniki, ktére maja ogranicza¢ wybor organu (czynnik interesu
spotecznego i slusznego interesu strony) sa pojeciami nieostrymi, ktorych wyktadnia wiaze
si¢ z posiadaniem przez organ luzu interpretacyjnego. Jednakze wyktadnia tych pojeé, w
przeciwienstwie do rozstrzygnigcia uznaniowego, w catosci podlega weryfikacji sadowej 1
moze by¢ przez sad w calo$ci zakwestionowana, a nastgpnie zastapiona interpretacja, ktora
dokona sktad sgdziowski. Zatem luz interpretacyjny jest znacznie wezszy od luzu
decyzyjnego w postaci uznania. Co za tym idzie, w zastosowaniu dyrektyw wyboru
konsekwencji prawnych (nawet tych zapisanych w postaci poje¢ nieostrych) nalezy
upatrywa¢ ograniczenia swobody wyboru jaki posiada organ podczas uznania
administracyjnego.

Zaprezentowane powyzej stanowisko potwierdza wyrok WSA w Gdansku, ktory
zwazyt, iz: , Kierunkowe dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych wyrazone w tym
przepisie [art. 155 k.p.a. — przyp. M.J.], przez obowiqzek uwzgledniania wymagan "interesu
spotecznego" lub "stusznego interesu strony", jak tez koniecznos¢ kierowania sie zasadq
0ogolng wyrazonq w art. 7 k.p.a. (zasada praworzqdnosci) wywazania racji obu interesow
powodujq, ze organ dziala w ramach ograniczonego uznania administracyjnego "*°.

W literaturze przedmiotu podnosi sig, ze dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych
nalezy traktowac jako granice stosowania uznania administracyjnego. Naruszenie ich bgdzie
si¢ wiazalo z przekroczeniem zakresu swobody przyznanej organowi w ramach instytucji
uznania, co z kolei bedzie skutkowato stwierdzeniem przez sad administracyjny niezgodnos$ci
z prawem takiej decyzji. Potwierdza to wyrok WSA w Krakowie: ,, Naruszenie normy
prawnej bedzie mialo charakter oczywisty jezeli zostanie wykazane, Ze decyzja
administracyjna zostata wydana w sprzecznosci z kierunkowymi dyrektywami wyboru

rozstrzygniecia. Innymi stowy, gdy organ administracji publicznej w sposob oczywisty

18 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 kwietnia 2011 r., Il SA/Gd 174/11.



przekroczy granice uznania administracyjnego lekcewazqc kierunkowe dyrektywy wyboru
konsekwencji prawnych”*’. Co wiccej, w doktrynie i orzecznictwie podkresla sie, iz nawet
jesli przepis prawa materialnego nie zawiera dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych to
wybor rozstrzygnigcia przez organ i tak moze by¢ ograniczony przez zasady ogdlne prawa
administracyjnego, czy ogdlne dyrektywy stosowania prawa: ,,Decyzja wydana w sytuacji
luzu decyzyjnego dopuszcza przyjecie przez organ stosujqcy prawo jednej z mozliwych
konsekwencji normy prawnej, gdy nie ma norm prawnych, ktore formutujq dyrektywy wyboru
konsekwencji, ale wtedy trzeba rozstrzygniecie podporzqdkowaé ogolnym dyrektywom
ideologii stosowania prawa’®. Kolejny z wyrokow WSA zawiera stwierdzenie, iz: ,, W
przypadku decyzji wydawanych na podstawie przepisow kpa organ administracji nie korzysta
ze swobody uznania administracyjnego, lecz z luzu decyzyjnego wyboru konsekwencji
prawnych o zakresie zréznicowanym charakterem dyrektywy wyboru konsekwencji, albo bedq
one okreslone w normie prawnej wagsko albo szeroko, albo bedq wynikaly z zasad ogolnych
kpa~'®. Zatem dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych nie musi zawieraé bezposrednio
przepis na podstawie, ktorego jest wydana dana decyzja uznaniowa, ale moga one by¢
odtworzone na podstawie catoksztattu uregulowan, migdzy innymi ze wspomnianej ideologii
stosowania prawa, czy zasad ogolnych.

Sady administracyjne podkreslaja znaczenie takze innych zasad, oprocz zasad
ogolnych k.p.a., w tym rowniez tych rangi konstytucyjnej, jako dyrektyw wyboru
konsekwencji prawnych. W sprawach z zakresu pomocy spotecznej, czy w sprawach
podatkowych szczegbdlnie mocno podkresla si¢ znaczenie konstytucyjnej zasady rownosci.
Coraz czgsciej przywoluje si¢ takze zasade proporcjonalnosci jako dyrektywe wyboru przy
decyzjach uznaniowych. Rozumiana jest ona jako zwiazek trzech kryteriow: zdolnosci do
doprowadzenia do zamierzonego efektu, niezbgdnosci dla ochrony interesu publicznego i
uzyskania efektu proporcjonalnego do cigzaréw naktadanych na obywatelazo.

Dyrektywy wyboru konsekwencji w znaczacy sposob ograniczaja swobod¢ wyboru,
ktora organ administracyjny posiada podczas stosowania instytucji uznania, a jednoczesnie
rozszerzaja zakres mozliwosci kontrolowania decyzji uznaniowych przez sady

administracyjne. Dyrektywy bedace zasadami prawa wyrazonymi za pomoca pojg¢ nieostrych

" Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 stycznia 2012 r., Il SA/Kr 1051/11.

18 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 411-412;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesénia 2010 r., IV SA/Wa 1095/10.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2011 r., VIII SA/Wa 805/10.

% Wigcej na ten temat: M. Jas§kowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie..., s. 178-180.
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umozliwiaja sadowi dokonanie wiasnej wyktadni tych termindéw i zastapienie nig interpretacj¢

jaka dokonat organ administracyjny.

3.2. Koncepcja legalnosci celu

Obok dyrektyw wyboru konsekwencji w doktrynie pojawita si¢ stosunkowo niedawno
koncepcja, ktora rozszerza mozliwosci kontrolne sadu administracyjnego w stosunku do
decyzji uznaniowych poprzez przyjecie konstrukeji legalnosci celu. Konstrukcja ta pozwala
na objecie szerokiej kontroli nad dziatalno$cia podejmowana przez organy administracji
publicznej w ramach luzow decyzyjnych. Wiaze ona legalno$¢ z celowoscia 1 opiera si¢ na
zatozeniu, iz dzialanie zgodne z konkretnymi normami prawnymi moze by¢ niezgodne z
og6lnym celem, dla ktérego te normy zostaly skonstruowane. Wowczas takie niecelowe
dzialanie moze zosta¢ uznane przez sad za niezgodne z prawem21.

Koncepcja legalnosci celu wiaze si¢ z faktem, ze kierunek zgodnej z prawem
dziatalnoéci administracji publicznej wyznaczaja oprécz regut i zasad prawnych®, takze
normy wskazujace organowi zadania i cele dziatania. Oczywistym jest, ze administracja
publiczna w poszczegolnych dziedzinach zmierza do realizowania nie tylko norm prawnych,
ale takze celi zakladanych przez ustawodawce. Podnosi si¢ zatem, iz nie powinny mie
miegjsca sytuacje, w ktorych rozstrzygnigcie nie narusza wprost zadnej normy prawnej, ale w
gruncie rzeczy jest sprzeczne z celami, ktore przyswiecaly ustawodawcy przy konstruowaniu
danej normy, a ktore to da si¢ odczytac na podstawie catoksztattu regulacji w tym zakresie.

Koncepcja legalno$ci celu moze wzbudza¢ kontrowersje, bowiem pozwala na badanie
celowosci dzialan organé6w administracji publicznej przez sad poprzez ,,podciagnigcie” celu,
ktory ustawodawca nakazal realizowa¢ organom, jako elementu legalnosci tych dzialan.
Niewatpliwie cel dzialan organdw administracji publicznej musi by¢ zgodny z powszechnie
obowiazujacym prawem. W zalezno$ci od kategorii dzialan administracji cele te beda sig
r6zni¢ od siebie, jednak podstawowym celem dla wszystkich organéw administracyjnych jest
dzialanie w interesie publicznym. Zaréwno poszczegdlne cele dzialan administracji
publicznej, jak 1 zasady prawa administracyjnego wyrazone sa w postaci poje¢ nieostrych.
Umozliwia to szerokie mozliwosci interpretacyjne. Latwo mozna wyobrazi¢ sobie sytuacjg, w

ktdrej organ opacznie zinterpretuje cel, ktory powinien realizowac i bgdac upowaznionym do

2L W, Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania administracyjnego, Panstwo i Prawo 2010, z. 5, s. 52.

%2 Podziatu norm prawnych na zasady i reguty dokonal w latach 60. XX wieku R.M. Dworkin. Reguly
wyznaczaja okre§lony zakres dzialania, sposob postgpowania w danym stanie faktycznym. Natomiast zasady
okreslaja pewna idealna powinno$¢, nie wskazujac przy tym automatycznie na rozstrzygnigcie organu
stosujacego prawo. Stwierdzaja pewna ogolna racjg, ktora nalezy bra¢ pod uwagg przy podejmowaniu decyzji.
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wydania decyzji uznaniowej rozstrzygnie o sprawie w sposob naruszajacy nie tylko dany cel,
ale takze inne zasady prawa. Z tego tez wzgledu sad, wedlug koncepcji legalnosci celu,
powinien mie¢ mozliwos¢ skontrolowania takze celowos$ci podjetego dziatania przez organ
administracji publicznej.

Powyzsza konstrukcja prawna zaczerpngta swoje korzenie w nauce prawa
niemieckiego, w ktorej to badanie celowosci podczas wydawania decyzji uznaniowych jest
czym$§ oczywistym. W doktrynie i orzecznictwie sadow niemieckich wyodrgbniono
nastgpujace kategorie przypadkoéw, w ktorych wykorzystanie uznania administracyjnego jest
uwazane za niezgodne z prawem:

— administracja nie korzysta wcale lub nie korzysta we wilasciwym stopniu z

uznania,

— administracja przekracza uznanie, jesli jej dzialanie nie jest przewidziane w

ustawie,

— administracja korzysta w niewlasciwy sposdb ze swego uznania, dzialajac

niezgodnie z ustawowym celem,

— administracja lekcewazy w decyzjach uznaniowych prawa podstawowe lub ogdélne

zasady prawa administracyjnego®.

Zatem w prawie niemieckim dzialanie organu administracji publicznej niezgodne z
ustawowym celem jest przestanka do wzruszenia legalnosci decyzji uznaniowej.

W orzecznictwie polskich sadow administracyjnych ta konstrukcja rowniez jest znana.
Kryterium legalnosci celu definiuje si¢ jako: ,,Sytuacje, w ktorych dziatanie beneficjenta
wydaje sie byc¢ zgodne z prawidlowq interpretacjq normy prawnej, ale jednoczesnie niezgodne
jest z jej istotq i celem, dla ktorego norme ustanowiono. Istota i cel wiqzq tak samo jak
konkretna norma prawna stanowiqca podstawe okreslonego dziatania. W takiej sytuacji

przyjmuje sie, ze dziatanie niezgodne z celem jest tez niezgodne z prawem 24

. W konstrukcji
tej, podobnie jak w przypadku zastosowania dyrektyw wyboru konsekwencji, upatruje sie
mozliwo$ci wyznaczenia granic uznania administracyjnego oraz rozszerzenia zakresu kontroli
decyzji uznaniowych.

Koncepcja legalnosci celu pozwala na bardzo szerokie mozliwosci kontrolne decyzji

uznaniowej przez sad administracyjny, a wlasciwie zezwala na peing kontrolg takiej decyzji.

Wydaje si¢ jednak, ze badanie przez sad celowosci decyzji uznaniowej moze godzi¢ w

% C. Starck, Kontrola administracji przez ogélne sqdy administracyjne w Niemczech [w:] Instytucje
wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001,
S. 667 (cyt. za: A. Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004, s. 203).

# Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 listopada 2010 r., 11 SA/W'r 346/10.
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swobode wyboru rozstrzygnigcia, ktora niewatpliwie posiada organ administracji publicznej
podczas wydawania decyzji opartej na uznaniu. To na organie administracyjnym spoczywa
odpowiedzialno$¢ za realizacje celow polityki administracyjnej, a wigc takze za celowos¢,
wydanej w ramach tej polityki, konkretnej uznaniowej decyzji administracyjnej. Na
ograniczenia kontroli sadowoadministracyjnej spowodowane charakterem decyzji
uznaniowych wskazuje tez art. 145 a § 1 projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo 0
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.) z dnia 8 lutego 2012 r. Nowo
dodany przepis p.p.s.a. otrzymat brzmienie: ,, W przypadku, o ktorym mowa w art. 145 § 1 pkt
1 lit. a lub pkt 2, jezeli jest to uzasadnione okolicznosciami sprawy, sqd zobowiqzuje organ
do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia wskazujqc sposob zatatwienia
sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba zZe rozstrzygnigCie pozostawiono uznaniu organu”.
Zatem je$li sad administracyjny uwzgledniajac skarge na decyzje lub postanowienie uchyli
zaskarzony akt ze wzgledu na istotne naruszenie prawa materialnego albo stwierdzi jego
niewaznos¢ to, co do zasady, moze on zobowiaza¢ organ do zatatwienia sprawy w okreslony
sposob, wskazujac nawet na jej rozstrzygnigcie. Odmienna jest sytuacja, w ktorej
rozstrzygnigcie zostato pozostawione uznaniu organu. Sad w przypadku decyzji uznaniowych
nie moze ingerowa¢ w wybor jaki prawodawca wyraznie pozostawil organowi administracji
publicznej, zatem nie moze wskazywac jakie rozstrzygnigcie powinno by¢ podjete w danej
sprawie. Takie rozwiazanie jest w pelni uzasadnione charakterem instytucji uznania

administracyjnego oraz wydawanych w oparciu o nia decyzji administracyjnych.

4. Podsumowanie

Podsumowujac przedstawione wyzej dwa sposoby wyznaczania granic instytucji
uznania administracyjnego — dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych oraz koncepcje
legalnosci celu nalezy zauwazy¢, iz usiluje si¢ ograniczy¢ swobodg jaka organ
administracyjny posiada przy wydawaniu decyzji uznaniowych oraz niewatpliwie dazy si¢ do
umozliwienia kontroli decyzji uznaniowych w jak najpehliejszym zakresie. Z punktu
widzenia ochrony praw obywatela oraz realizowania standardow demokratycznego panstwa
prawnego dziatania te nalezy oceni¢ pozytywnie. Jednak nie mozna przy tym narusza¢ woli
ustawodawcy, ktory upowazniajac organ administracji publicznej do wydania decyzji
uznaniowe] dazyl do uelastycznienia prawa i przyznal organowi mozliwos¢ decydowania o
ksztalcie rozstrzygnigcia w oparciu o rzetelnie przeprowadzone postgpowanie dowodowe.
Konstrukcja legalnosci celu w swych zatozeniach zezwala na ingerencje w wolg prawodawcy

pozwalajac sadowi na oceng celowosci wydanej przez organ administracji publicznej decyzji.
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Uchylenie decyzji uznaniowej przez sad nie jest mozliwe ze wzgledu na wydanie jej w
niewlasciwym celu, bowiem sady administracyjne zgodnie z art. 1 § 2 p.u.s.a. moga tylko
bada¢ legalno§¢ zaskarzonego aktu. Jednoczesnie nalezy podkreslic, ze cele polityki
administracyjnej niewatpliwie musza by¢ zgodne z powszechnie obowiazujacym prawem.
Jesli wigc uznaniowa decyzja administracyjna begdzie ,,niecelowa”, co oznacza, ze bedzie
godzi¢ w ktory$ z celi polityki administracyjnej to zapewne bgdzie naruszaé takze inne
przepisy prawa, zwlaszcza te wyrazone W postaci zasad i na tej podstawie sad
administracyjny bedzie mégt ja uchylic.

Nalezy podzieli¢ zdanie J. Zimmermanna, ktéry stwierdzit, iz zakres kontroli uznania
administracyjnego zaczyna coraz czg¢sciej zaleze¢ od praktyki NSA, a iluzja staja si¢ wszelkie
teoretyczne przeszkody do petnej kontroli aktow administracyjnych®. Odwotywanie si¢ przez
sady administracyjne do zasad prawa, ktoére wyrazane sa za pomoca poj¢¢ nieostrych, daje

niezwykle szerokie mozliwos$ci kontrolne.

% J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 120.
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STRESZCZENIE

Koncepcje ograniczajace swobode organu w ramach uznania administracyjnego (Maria
Jedrzejczak)

W artykule zostaly przedstawione koncepcje majace na celu ograniczanie swobody
organu administracyjnego przy wydawaniu decyzji opartej na uznaniu administracyjnym.
Koncepcje te jednocze$nie stwarzaja szersze mozliwosci kontrolne dla sadu
administracyjnego w stosunku do decyzji uznaniowych. Tymi konstrukcjami prawnymi sa:
dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych oraz konstrukcja legalnosci celu.

Dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych zwezaja mozliwosci decydowania organu
o ksztalcie rozstrzygnigcia poprzez wskazanie na czynniki, ktére organ ma bra¢ pod uwagg
przy ustalaniu konsekwencji prawnych danego stanu faktycznego. Moga to by¢ zaréwno
czynniki faktyczne, jak i odestanie do zasad og6lnych zawartych w Kodeksie postgpowania
administracyjnego. W doktrynie i orzecznictwie podkresla si¢, iz dyrektywy wyboru
konsekwencji prawnych stanowia granice stosowania uznania. To znaczy, ze naruszenie tych
dyrektyw bedzie si¢ wiazato z przekroczeniem zakresu swobody przyznanej organowi w
ramach instytucji uznania, co z kolei bedzie skutkowato stwierdzeniem przez sad
administracyjny niezgodno$ci z prawem takiej decyzji.

Druga z konstrukcji prawnych jest koncepcja legalnosci celu. Wiaze ona legalno$¢ z
celowoscia i1 opiera si¢ na zatozeniu, iz dziatanie zgodne z konkretnymi normami prawnymi
moze by¢ niezgodne z ogdélnym celem, dla ktoérego te normy zostaly skonstruowane.
Woéwezas takie niecelowe dziatanie moze zosta¢ uznane przez sad za niezgodne z prawem.
Oczywistym jest, ze kompetencje sadow administracyjnych obejmuja jedynie badanie
legalnosci, a nie celowosci dzialan administracji publicznej. Z tego powodu koncepcja
legalnosci celu moze wzbudza¢ kontrowersje, bowiem pozwala na badanie celowosci dziatan
organdéw administracji publicznej poprzez ,,podciagnigcie” celu jako elementu legalnos$ci tych
dziatan.

Ograniczanie istoty uznania administracyjnego jest nieuniknionym procesem w
panstwie prawnym. Termin uznania roOwniez zostal redefiniowany, a jego zakres znaczaco
zwgzony z dawnego ,,swobodnego dziatania w ramach ustaw” do jedynie ,,mozliwosci

wyboru konsekwencji prawnych danego stanu faktycznego™.
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SUMMARY
Concepts which are limiting the freedom of the administrative body within the
administrative discretion (Maria Jedrzejczak)

In the article are presented concepts which restrict the freedom of the administrative
body when is issued a decision based on administrative discretion. These concepts can also
create wider opportunities for control of the court in relation to administrative discretion.
These legal constructions are: choice directives of the legal consequences and the construction
of legality purpose.

Choice directives of the legal consequences narrows the possibilities the
administrative body to the deciding by pointing to the shape of decision by reference to the
factors which administrative body has to taken into account in determining the legal
consequences of the facts. They can be either real factors, as well as a reference to the general
principles contained in the Code of Administrative Procedure. The doctrine and case law
emphasizes that choice directives of the legal consequences are the limits of administrative
discretion. This means that the violation of these directives will involve with exceeding the
scope of discretion which has administrative body. This will result in a finding by an
administrative court the illegality of such a decision.

The second construction is the construction of legality purpose. It involves the legality
with advisability and is based on the assumption that the action comply with specific legal
standards may be inconsistent with the general purpose for which these standards are
designed. Then such pointless activity may be considered by the court to be illegal. It is
obvious that the competence of administrative courts only include examining the legality, not
the advisability of public administration. For this reason, the construction of legality purpose
may arouse controversy, as it allows to study the advisability of the activities of public
administration by “connection” advisability as part of the legality of these actions.

Reducing the essence of administrative discretion is an inevitable process in the rule of
law. The definition of administrative discretion has been redefined from "freedom to act
within the law", to the only "choice of the legal consequences of the facts."
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