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Abstrakt

Organy administracyjne dzieki upowaznieniom zawartym w przepisach prawa sa uprawnione
do samodzielnego wyboru rozwigzan danej sytuacji prawnej, czyli wydawania tzw. decyzji
uznaniowych. Jest to wyjatek od ogdlnej zasady zwigzania administracji prawem przy wydawania
decyzji. W artykule opisano sposob kontroli tego typu dziatan przez wiadze sadownicza,
w szczegdlnosci przedmiot i jej granice. Poruszona zostata rowniez kwestia tych elementdéw decyzji

uznaniowej, ktdre najczesciej sa krytycznie oceniane przez sadownictwo.
Stowa kluczowe: uznanie administracyjne, sadowa kontrola administracji, swobodne uznanie

Abstract

The administrative authorities through powers contained in the legislation are entitled to self-
select the solutions of legal situation, it is institution called the discretionary decision. This entitlement
is an exception to the general principle of administrative law: rule of binding upon issuing a decision.
The article describes the control of this type of action by the judicial authorities, in particular the
object and the limits of this control. Also text raised the issue of those elements of discretionary

decisions that are usually critically reviewed by the judiciary.

Keywords: administrative discretion, judicial supervision of administration, free discretion

1. Pojecie uznania i geneza jego saqdowej kontroli

Istotnym przejawem dziatalnosci administracji publicznej jest mozliwosé
wydawania decyzji (aktéw) uznaniowych. Mozliwosé ta jest jedng z metod dziatania
organdw panstwowych (zaraz po wydawaniu decyzji zwigzanych). Najogdlniej ujmujac ta
metoda podejmowania decyzji, zwana uznaniem administracyjnym, ma miejsce wtedy, gdy
ustawodawca nie wigze organu administracji w zakresie orzekania w konkretnej sprawie!.
Kwestia stosowania decyzji uznaniowych sprowadza sie, z punktu widzenia panstwa prawa,

do wyboru miedzy pewnoscig prawa a wydawaniem przez administracje obiektywnie
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stusznych decyzji>. Z uwagi na swdj szczegdlny charakter, polegajacy na powierzeniu

administracji uprawnienia do wyboru jednego z kilku rozwigzan bez skrepowania
konkretnymi przepisami prawa, niniejszy sposdéb podejmowania decyzji podlega
specjalnym obostrzeniom. Jednym ze srodkéw ograniczajacych dowolnos¢ w wydawaniu
decyzji uznaniowych jest ich kontrola przez sadownictwo administracyjne. Kontrola ta
zapewnia przestrzeganie zasady panstwa prawnego i hamuje nieprawidtowg swobode
organéow administracji.

Instytucja decyzji uznaniowych nie znajduje swej definicji ani w prawie
administracyjnym materialnym, ani procesowym. Termin ten jest obecnie uzywany
zamiennie z okresleniami: ,uznanie administracyjne”, ,akt uznaniowy”, ,kompetencja
uznaniowa” czy ,uznaniowe prerogatywy organu”, ktére wyparlty dawniej stosowane
wyrazenie ,swobodne uznanie”. W zwigzku z brakiem ustawowego pojecia powstato kilka
koncepcji, ktore roznie okreslaja co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,decyzji uznaniowych”
i jakiego rodzaju dziatania organdw administracyjnych mozemy poprzez ten zwrot
rozumieé. Rozbieznosci w jednolitym okresleniu tego uprawnienia organdéw administracji
wynikajq z jego ewolucji trwajgcej rownolegle ze zmianami formuty samego panstwa.

Zmiany w zakresie uprawnien organdéw administracji do samodzielnego
i nieskrepowanego przepisami podejmowania decyzji szty w parze z przeobrazeniami
ustrojowymi juz od XVIII wieku. Administracja cieszyla sie woéwczas swoboda uznaniowg
i dowolnosciag w podejmowaniu decyzji. Wraz z wdrazaniem parlamentaryzmu zaczeto
definiowa¢ wolno$¢ organdéw wtadzy wykonawczej do swobodnego dziatania®. Wynikato to
z przekonania, iz w panstwie parlamentarnym ustawodawca, cho¢ ogranicza w zakresie
tworzenia prawa monarche, to nie moze regulowac strefy powierzonej jemu i jego
organom w kwestii wtadzy wykonawczej. Tym samym wolno$¢ administracji w tej sferze
dawata podstawy do wprowadzania instytucji uznania administracyjnego®. Z czasem obszar
swobody administracji byt coraz bardziej ograniczany, co wynikalo z rozwoju
parlamentaryzmu. Nadal jednak przyjmowano za podstawe teze, ze w tym zakresie, ktéry
nie jest uregulowany ustawowo, dziatalno$¢ administracji jest catkowicie swobodna®.
Uprawnienie to motywowano uznaniem organdéw administracji za stréza interesu
publicznego, wynikajacego z naturalistycznego podejscia do prawa®. Swoboda dziatania
usprawiedliwiona byfa tym, ze tylko administracja byta uwazana za kompetentna, co do
ustalenia, czy interes publiczny nalezy chroni¢ i w jaki sposdb’. Konstrukcja ta wraz
z rozwojem idei panstwa prawa ulegata coraz wiekszej krytyce. Szerokie pojecie ,interesu
publicznego”, tudziez ,dobra powszechnego”, jego nieostros¢, subiektywnos$¢ w dziataniu

oraz dazenie do ograniczenia dowolnosci organdéw administracyjnych w podejmowaniu
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decyzji, doprowadzito do jej krytyki przez pozytywistéw. Pozytywistyczna teoria uznania

zakfadata, ze uznanie administracyjne jest pojeciem prawnym, dlatego nalezato okresli¢
jego granice i zakres®.

Wraz z przyjeciem modelu panstwa prawa odwrdocono zakres swobody
administracji. Podstawg panstwa prawnego stata sie teza, ze organy administracyjne moga
dziata¢ tylko na podstawie przepiséw prawa. Tym samym rowniez swoboda
w podejmowaniu decyzji musiata by¢ uzasadniona konkretnymi przepisami prawa.
W rezultacie koncepcja ,swobodnego uznania” zostata zastgpiona przez formute ,uznania
administracyjnego™. O ile pierwsza zakfadata, iz wszelka dziatalno$¢ administracji jest
swobodna, i tylko w wyjatkowych sytuacjach ograniczajq ja przepisy prawa, o tyle
wspodtczesny model zaktada odwrotny zakres'. Przyjecie tezy, ze ograny panstwa w swoich
dziataniach podlegajg obiektywnemu porzadkowi prawnemu, skutkowato zaakceptowaniem
nowego charakteru norm prawnych - wigzacych nie tylko obywateli, ale réwniez
administracje. Rezultatem tego zréwnania podmiotowego bylo powotanie do zycia
niezaleznego sgdownictwa administracyjnego, czyli zewnetrznej kontroli administracji.
W panstwie prawa oczywistoscig stata sie konieczno$¢ kazdorazowego wykazywania przez
administracje prawnej podstawy jej dziatania, w tym réwniez dziatania uznaniowego®*.

Wspétczesnie administracja moze dziata¢ uznaniowo tylko tam, gdzie ustawodawca
udziela takiego uprawnienia. Podobnie do kwestii dowolnosci uznania administracyjnego
podchodzi Trybunat Konstytucyjny. Stwierdzit on bowiem, ze zgodnie z wymogami
demokratycznego panstwa prawnego nie moze by¢ mowy o jakimkolwiek ,swobodnym”,
tzn. w okreslonych granicach niezwigzanym prawem i niekontrolowanym dziataniu
administracji. Z instytucji formalnej, ustalajacej swobode, niezwigzang niczym mozliwos¢
rozstrzygania, swobodne uznanie przeksztaica sie jedynie w forme pewnego
uelastycznienia administracji, ktéra umozliwia i zobowigzuje odpowiednie organy do
zbadania wszystkich okolicznosci danego przypadku w celu wyszukania najbardziej
wilasciwego, odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu celowi rozstrzygniecia®?.
Stusznie wskazuje orzecznictwo, ze uznanie administracyjne dotyczy przysztosci (rezultatu
decyzji) - tak wiec przedmiotem uznania nie jest ustalenie znaczenia obowigzujacego
tekstu prawnego ani ocena wystepujacych faktow, lecz okreslenie skutku prawnego?®.
Aktualnie uznaniem administracyjnym mozemy, wiec okresli¢ jedynie sytuacje, gdy
przepisy nie okreslajaq jednoznacznie rezultatu prawnego, lecz w sposdob wyrazny
pozostawiajg organowi administracji uprawnienia do dokonania wyboru miedzy kilkoma

mozliwosciami.
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Ustalenie podstaw i zakresu dziatan uznaniowych administracji, nie rozwigzato

wszystkich dylematéw zwigzanych z uznaniem. O ile sgdownictwo administracyjne dazyto
do minimalizowania zakresu swobody administracji wyjetej spod ich kontroli, o tyle
praktyka starata sie definiowa¢ uznanie administracyjne jak najszerzej. Administracja
wydajac decyzje uznaniowe, w zakresie materialnego rozstrzygniecia dziata catkowicie
legalnie, to za$ pozbawia sgadownictwo administracyjne mozliwosci oceny merytorycznej
decyzji. Tym samym nalezato ustali¢, gdzie konczy sie granica legalnosci uznaniowosci
organéw administracji, a kiedy juz organ podlega zwigzaniu przepisami i jego decyzja
moze zostac oceniona przez sagdownictwo administracyjne.

W zwigzku ze sScieraniem sie réznych pogladéw na temat zakresu merytorycznego
uznania formutowane byty rézne teorie. Teoria interesu Rudolfa von Launa zakfadata, ze
uznaniowo$¢ mamy tam, gdzie ustawodawca postuguje sie okresleniem interesu
publicznego, gdyz jest to materia, do ktdérej nadzorowania wyznaczona jest wiasnie
administracja'. R. von Laun uwazat iz, dla kwestii zwigzanych z dobrem powszechnym
istniejg tylko wewnetrzne granice uznania (czyli odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna lub
karna), za$ zewnetrzna ocena rezultatu uznania jest niemozliwa. Przeciwienstwem tego
rozumowania byla teoria Friedricha Teznera. Uwazat on, ze nie mozna pojec nieostrych
kwalifikowaé jako pojec rozszerzajacych pole swobodnego uznania. Jego teoria zaktadata,
iz kazde pojecie ma obiektywng tresc¢ i tres¢ ta wigze podmioty stosujace te pojecia. To,
czy W sposob prawidtowy wyinterpretowano te obiektywng tre$¢ z danego pojecia moze
zas podlegac kontroli sadowej'>. W rezultacie, to wtasnie ta teoria, dajagca mozliwosc
obiektywnej kontroli nad procesem decyzyjnym w administracji stata sie podstawg

wspotczesnego uznania administracyjnego.

2. Obecna forma uznania i jego kontroli sadowej

Istotne jest, ze pojecie uznania administracyjnego w obecnym stanie prawnym nie
jest ustalone przez ustawodawce bezposrednio. Wynika ono jednak z jednolitej
interpretacji formut i zwrotédw jezykowych zawartych w tekstach prawnych. Wbrew
pozorom, daje to wieksze pole do dziatania sgdownictwu. We wspotczesnym prawie
uznanie administracyjne jest rozumiane jako ,szczegdlna forma upowaznienia przez
ustawe organéw administracji panstwowej do okreslonego zachowania sie (dziatania lub
zaniechania), polegajaca na przyznaniu organom administracji moznosci dokonania
wyboru sposréd dwéch lub wiecej dopuszczalnych przez ustawe, a réwnowartosciowych

prawnie rozwigzan”*e.
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Kontrola sadowa decyzji uznaniowych jest SciSle powigzana z przyjeta obecnie

formg tego uprawnienia. Jak wskazat Sad Najwyzszy: ,z uznaniowymi decyzjami
administracji musi sie wigza¢ nie zmniejszona, lecz zwiekszona kontrola spoteczna”'.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit zas, ze ,w obowigzujgcym stanie prawnym
tzw. uznanie administracyjne utracito swdj dotychczasowy charakter. Zakres swobody
organu administracji, wynikajacy z przepisow prawa materialnego, jest obecnie
ograniczony ogolnymi zasadami postepowania administracyjnego”*®.

Aktualnie uznaniowe akty administracji sq oparte na konkretnych przepisach, ilos¢
rozwigzan dla decyzji uznaniowej organu ogranicza interes indywidualny oraz spoteczny,
za$ niezbednym elementem ich legalnosci jest przeprowadzenie procesu decyzyjnego
zgodnie z procedurg (w szczegolnosci prawidlowym i doktadnym ustaleniem stanu
faktycznego). W orzecznictwie podkresla sie, ze organ administracji korzystajacy z uznania
administracyjnego jest obowigzany szczegdtowo zbadac stan faktyczny i utrwali¢ w aktach
wyniki postepowania dowodowego. Obowigzki organu w tym zakresie sg nawet wieksze,
niz przy wydawaniu decyzji zwigzanych*®. Kontrola sgdowa dotyczy wiec podstawy uznania
administracyjnego oraz prawidtowosci procesu wydania decyzji uznaniowej®.

Mozna wskazad, ze sady administracyjne sprawujg kontrole decyzji uznaniowej pod
wzgledem:

1) przestrzegania przepiséw o postepowaniu administracyjnym;

2) prawidtowosci ustalen faktycznych w swietle zgromadzonych dowodow;

3) prawidtowosci oceny przestanek zatatwienia sprawy;

4) dopuszczalnosci stosowania danej instytucji prawnej;

5) dokonania wyboru w ramach wyznaczonych przepisami stosowanymi w sprawie;
6) adekwatnoséci zastosowanego $rodka do okolicznosci sprawy indywidualnej®.

Przestankg dla udzielenia decyzji uznaniowej jest zawarcie w przepisach prawa
materialnego wyraznego uprawnienia dla organdéw. Powszechnie uznanym pogladem
w nauce prawa, jak i w judykaturze, jest to, ze tres¢ norm prawnych ograniczajacych
uprawnienia badz naktadajacych okreslone obowigzki powinna by¢ jasno i jednoznacznie
sformutowana®?. Poprzez udzielenie takiego uprawnienie rozumie sie zawarcie

’

w konkretnych przepisach takich okreslen, jak: ,organ moze”, ,organowi stuzy prawo” czy

”23

.jest dopuszczalne”. Nie ma natomiast uznania, gdy ustawodawca stanowi w przepisie,

’

ze organ ,wyda”, ,ustali”, ,nakazuje”*.

Do przyktaddéw przepiséw prawa materialnego wyposazajacych organy w uznanie

administracyjne mozemy zaliczy¢ m.in.:
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a) Art. 41 w zw. z art. 17 ustawy o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r.

25

uprawniajacy wojta gminy do przyznania w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach
specjalnych zasitkow;

b) Art. 22 § 2. Ustawy ordynacja podatkowa z dnia 29 sierpnia 1997 r.?® przewidujacy, ze
organ podatkowy, na wniosek podatnika, moze zwolni¢ ptatnika z obowigzku pobrania
podatku;

C) wszczecie postepowania administracyjnego w przedmiocie opfaty adiacenckiej, na
podstawie art. 145 ustawy o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 r.%,
nastepuje w ramach tzw. uznania administracyjnego, organ wykonawczy gminy nie ma
bowiem obowigzku wszczecia postepowania zmierzajacego do jej ustalenia;

d) decyzje w zakresie wydania zezwolenia na usuniecie drzew i krzewéw na podstawie art.
83 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia 2004 r.%®; decyzja wdita,
burmistrza albo prezydenta zapadajaca po rozpoznaniu wniosku o zezwolenie na usuniecie
drzew lub krzewow moze w szczegdlnosci obejmowac udzielenie takiego zezwolenia lub
odmowe jego udzielenia. Tego typu rozstrzygniecie ma charakter tzw. limitowanego
uznania administracyjnego®.

Zarowno orzecznictwo, jak i doktryna podkreslaja zgodnie podstawy
materialnoprawne decyzji uznaniowych. Mozna stwierdzi¢ nawet, ze uznanie
administracyjne to ,ilosciowy stosunek determinacji prawnej do dowolnosci
dziatajgcego”®. Tym samym tylko wyrazne wskazanie w przepisach mozliwosci dziatania
uznaniowego uprawnia organy administracji do wydawania tego typu decyzji. Zdaniem
Z. Janowicza, nie ma uznania administracyjnego ,w ogole”. Istnieje tylko takie uznanie i w
takich granicach, jakie ustanowi w danym przypadku ustawodawca®'.

Poniewaz ocenie poddaje sie podstawe prawng aktu uznaniowego, dlatego istotne
jest tez wykazanie w przepisach materialnych uprawnien do uznaniowosci, i wykazanie
w uzasadnieniu decyzji, ze w tym konkretnym przypadku organ nie podlegat zwigzaniu
administracyjnemu. Nalezy wiec wykazaé, ze mozna byto podja¢ rozstrzygniecie w oparciu
o decyzje uznaniowa: ,Uznanie administracyjne wymaga wskazania przestanek korzystania
z niego i fakt ten jest poddany kontroli NSA, podobnie jak spdjno$¢ argumentacji
przytoczonej w rozstrzygnieciu indywidualnym opartym na uznaniu administracyjnym”32,
Przy sadowej kontroli decyzji uznaniowych, ocenia sie nie tylko przepisy uprawniajace do
jej wydania, ale réwniez czy zastosowano przepisy bezposrednio z nim powigzane.
Przyktadowo, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 9 lipca 2008 r.

podkreslit, ze orzekajac w przedmiocie zezwolenia na wyciecie drzew lub krzewdw organ

33



Jakub Michat Bitas
musi uwzglednia¢ rowniez wiasciwe w danej sprawie przepisy prawa materialnego, tj. na

gruncie rozstrzyganej sprawy przepisy ustawy o ochronie przyrody®.

Sady kontrolujgc decyzje uznaniowe mogq réwniez odnies$¢ sie do odmiennych, niz
materialne, norm. Czeste jest odwotanie sie do wyzszych wartosci, zasad wskazanych
przez prawodawce, poprzez odniesienie sie np. do Konstytucji RP. ,Organy publiczne
dziatajgce w ramach uznania muszg w swoich rozstrzygnieciach respektowac¢ przede
wszystkim porzadek prawny wynikajacy z Konstytucji i nie moga ogranicza¢ sie przy
prowadzeniu postepowania tylko do przepisow ustawowych, majacych bezposrednie
zastosowanie w danej sprawie. Moga bowiem wystgpi¢ takie przypadki, kiedy z norm
zawartych w aktach majacych w obowigzujacym systemie prawnym pierwszenstwo przed
ustawg (czyli w Konstytucji lub umowie miedzynarodowej ratyfikowanej za uprzednig
zgodg wyrazong w ustawie) beda wynikaty dyspozycje, ktdére ograniczg swobode
rozstrzygniecia, wynikajacg z przepisu ustawowego”*.

Obowigzek oparcia uznaniowosci na przepisach materialnych nie jest jednak
réwnoznaczny z koniecznoscig wyboru najbardziej odpowiadajacego przepisom. Wyrazne
danie przez ustawodawce organowi wyboru, sprawia bowiem, ze kazdy wybdr mieszczacy
sie w tym uprawnieniu jest zgodny z prawem i niemozliwe jest jego kwestionowanie przez
sqdownictwo®*. Ocena przez sady administracyjne uznania nie polega na ocenie stusznosci
wybranego przez organ rozwigzania, lecz prawidtowosci samego procesu decyzyjnego.
Dokonujac kontroli decyzji uznaniowych sad moze badaé czy nie zostaty przekroczone
grancie uznania, czy rozstrzygniecie nie bylo dowolne oraz wszelkie te elementy, ktére
w danym akcie nie wiaza sie z luzem decyzyjnym pozostawionym organom przez

ustawodawce®.

3. Interes indywidualny i spoteczny jako element sadowej oceny aktow
uznaniowych

Kontrola sadowa decyzji uznaniowych dotyczy nie tylko jego oparcia w normach
prawnych. Wediug pogladu Trybunatu Konstytucyjnego prawidlowo$¢é postepowania
administracyjnego i jego legalnosci dotyczy rdéwniez przekroczenia granic uznania
administracyjnego®®. Podobnie J. Starosciak, ktory twierdzi, ze granice uznania to zesp6t
okolicznosci  faktycznych lub przepisbw prawnych, ktére powodujg, ze organ
administracyjny, dziatajac na zasadzie uznania, dziata legalnie, lecz nie dowolnie®.
W obecnym stanie prawnym granice uznania administracyjnego odnajdujemy w zasadach
ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego® (dalej: k.p.a.). Istotny dla

dziatalnosci uznaniowej organéw administracji jest w szczegdlnosci artykut 7 k.p.a.
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Zgodnie z jego trescig organy administracji podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do

doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli**. Konstrukcja ta uprawnia administracje do
zastosowania tylko takich decyzji uznaniowych, ktérych merytoryczne zrddio bedzie
efektem wywazenia tych dwoch intereséow. Tym samym przyjmuje sie, ze dziatanie
w ramach uznania administracyjnego pozostawia organom administracyjnym mozliwos¢
wyboru jedynie pomiedzy skutkami prawnymi znajdujacymi uzasadnienie we wzgledach
celowosci gospodarczej, zasadach wspotzycia i interesu spotecznego, polityce panstwa -
czyli zasadach wypetniajacych dyspozycje art. 7 k.p.a.*®. Organ administracji powinien
w uzasadnieniu wskazac jakie jest powigzanie pomiedzy wybrang konsekwencjg prawna,
a wywazeniem miedzy potrzebami jednostki i ogotu. Niewtasciwa ocena obu intereséw
i stanu sprawy w $wietle danego rozstrzygniecia moze zosta¢ uznana za przejaw
dowolnosci*'. Tym samym sad administracyjny w ramach kontroli jest uprawniony do
oceny, czy w konkretnej decyzji prawidtowo uwzgledniono oba powyzsze interesy.

Przy uwzglednianiu interesu indywidualnego i publicznego istotne jest naturalne
uprzywilejowanie panstwa wobec jednostki, wynikajace z samego charakteru panstwa.
Uznanie administracyjne charakteryzuje sie tym, ze organ administracji publicznej ma
mozliwos¢ wyboru pozytywnego lub negatywnego dla strony rozstrzygniecia. Decyzja
uznaniowa dotyczy kreacji praw i obowigzkow jednostki w akcie administracyjnym®?,
dlatego tez istotna jest ustrojowa pozycja podmiotu wydajacego tego typu decyzje wobec
obywateli i zwigzane z nig uprawnienia dla niego. Wediug orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego w panstwie prawa nie ma jednakze miejsca dla automatycznie
stosowanej zasady nadrzednosci interesu spotecznego nad interesem indywidualnym.
Nadrzednos$¢ interesu ogdlnego nad indywidualnym nie powinna by¢ pojmowana
sztywno**. W kazdym przypadku dziatajacy organ musi dokfadnie okreslic konkretny
interes publiczny przemawiajacy za takim a nie innym rozstrzygnieciem i uzasadnié, ze
interes ten jest na tyle doniosty, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien
indywidualnych**. Ponadto, jak wskazano w innym orzeczeniu Sadu Najwyzszego,
powofanie sie na interes publiczny, jako gtéwna podstawe rozstrzygniecia przy wydawaniu
decyzji daje szczegdlne uprawnienie do kontroli sgdowej danej decyzji. Organ w kazdym
przypadku ma obowigzek wskazac, o jaki interes ogdlny chodzi i udowodni¢, ze jest on tak
wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych
obywatela. W zwigzku z tym, zaréwno wykazanie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a takze przestanki powodujace koniecznos¢ przedtozenia w konkretnym przypadku interesu

spotecznego nad indywidualnym podlega¢ musza dogtebnej kontroli instancyjnej i sadowej,
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szczegodlnie wowczas, gdy w ocenie organu, w interesie spotecznym lezy ograniczenie praw

obywatela okres$lonych w Konstytucji RP*. Pojecie interesu spoteczne nie moze by¢ dla
organu usprawiedliwieniem dla dziatan, zgodnie z biezacymi wytycznymi i nie moze by¢
np. identyfikowane z interesem ekonomicznym lub fiskalnym®?®,

Ponadto, wazne jest tez powigzanie interesu spotecznego — wskazanego w artykule
7 k.p.a. — i interesu publicznego, wskazywanego w artykule 67a § 1 Ordynacji podatkowej
oraz wskazanych w powyzszych artykutach ,waznych intereséw podatnika” i ,interesu
indywidualnego”. O ile do postepowan podatkowych nie stosuje sie przepiséw k.p.a , lecz
Ordynacji podatkowej, o tyle sady administracyjne nie majg watpliwosci co do analogii
tych poje¢. Orzecznictwo wskazuje wyraznie: ,Uznanie, ze interes spoteczny nie jest
waznym interesem publicznym, o ktérym mowa w art. 67a § 1 ustawy - Ordynacja
podatkowa bezwzglednie wymaga przekonywujacego uzasadnienia.”’. Tym samym
réwniez w podatkowych decyzjach uznaniowych istotne jest wywazanie waznych intereséw

podatnika lub interesu publicznego” i interesow statio fisci.

3.1. Domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia

Jesli w sprawach pozostawionych przez ustawodawce uznaniu administracyjnemu
organu orzekajacego, interes spoteczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to
w mozliwosci organu administracji, organ ten ma obowigzek zatatwi¢ sprawe w sposob
pozytywny dla strony. Tworzy sie wiec - rdéwniez w orzecznictwie - domniemanie
pozytywnego rozstrzygniecia, o ile to pozytywne rozstrzygniecie nie jest sprzeczne
z interesem ogolnym*. Ponadto, wywazenie pomiedzy interesem spoteczny a interesem
indywidualnym sprzyja tezie, ze w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji
RP) pozostawienie rozstrzygniecia sprawy uznaniu organu administracji publicznej oznacza
domniemanie decyzji pozytywnej dla strony. Organ moze odmowi¢ uwzglednienia wniosku
strony, jezeli wykracza to poza faktyczne mozliwosci organu, np. z powodu braku
przeznaczonych na ten cel pieniedzy albo gdy pozostaje to w sprzecznosci z innym prawnie
chronionym interesem, ktéry na gruncie danej sprawy bardziej zastuguje na ochrone. Przy
tym, wystgpienie ktérejkolwiek z przestanek negatywnych musi by¢é wykazane
w uzasadnieniu decyzji odmownej*. Ku domniemaniu rozstrzygania na korzy$¢ interesanta
skfania sie obecnie orzecznictwo saddw administracyjnych®. Rdéwniez Sad Najwyzszy
wskazuje, ze w panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej
zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym, co oznacza, ze
w kazdym przypadku dziatajacy organ ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogdlny

(publiczny) chodzi i udowodni¢, ze bezwzglednie wymaga on ograniczenia uprawnien
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indywidualnych obywateli, a juz szczegdlnie wowczas, gdy sprawa dotyczy chronionego

przez Konstytucje prawa wiasnosci®. W innym wyroku Sad Najwyzszy podkreslit, ze nie
mozna naduzywaé pojecia interesu  publicznego dla celéw  budzetowych:
~W demokratycznym i praworzadnym panstwie administracja opiera wszelkie swe dziatania
przede wszystkim na zasadzie praworzadnosci. Gdyby zas$ jej rygory mialy zostac
rozluznione i zastgpione uprawnieniem do postugiwania sie przez administracje zasadami
komercjalizmu i fiskalizmu, prowadzitoby to wprost do zagrozenia podstawowych praw
i wolnosci obywatelskich”>2. Tym samym, jesli w sprawach pozostawionych przez przepisy
uznaniu administracyjnemu interes spoteczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to
w mozliwosci organu administracji, organ ten nie moze, lecz ma obowigzek zatatwic
sprawe w sposob pozytywny dla strony.

Domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia dla strony mozna obali¢ jedynie
wskazujac, ze brak jest realnych mozliwosci do jego wydania, bowiem pozytywne
rozstrzygniecie jest niemozliwe 2z przyczyn faktycznych, albo gdy pozytywnemu
rozstrzygnieciu stoi na przeszkodzie niebudzacy watpliwoéci interes ogdlny®. Ponadto,
kazde negatywne rozstrzygniecie dotyczace, np. umorzenia zalegtosci podatkowych lub
odsetek za zwtoke, powinno by¢ szczegdlnie przekonujaco i jasno uzasadnione, zaréwno co
do faktéw, jak i co do prawa, tak aby nie byto watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci
sprawy zostaty gileboko rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest ich
logiczng konsekwencjg*.

Powyzsze domniemanie ma jednak swoje ograniczenia, na ktére wskazuje
sgadownictwo administracyjne. Przyktadowo Wyrok NSA z 1 czerwca 2012 r. (sygn. akt
IT GSK 668/11, sprawa dotyczaca umorzenia podatku, ze skargi Prezydenta Miasta O. na
postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej w P.): ,tak wiec nawet w przypadku, gdy organ
egzekucyjny stwierdzi istnienie przestanek z art. 64 § 2 pkt.1-3 u.p.e.a.’>, moze - dziatajac
w ramach uznania administracyjnego - odmowic ich umorzenia, co oznacza, ze odmowa
umorzenia nie narusza prawa zarowno wéwczas, gdy wystapig przestanki do ich umorzenia
jak i wtedy, gdy nie majg one miejsca”. Sad w niniejszym wyroku zauwazyt rowniez inng
istotng kwestie dotyczacq uprzywilejowania interesu indywidualnego w sprawie
uznaniowej: ,nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze trafnie Sad I instancji zaakcentowat, ze
wazny interes publiczny nie moze by¢ utozsamiany z subiektywnym przekonaniem
wnioskodawcy o zasadnosci umorzenia kosztow egzekucyjnych”. Podobnie w wyroku WSA
w Poznaniu z dnia 4 marca 2011 r. (sygn. akt I SA/Po 484/10), w ktéorym wskazano, ze
nawet ustalenie przez organ, ze istnieje wazny interes podatnika lub interes publiczny

uzasadniajacy zastosowanie ulgi, stanowi jedynie konieczng przestanke do rozwazenia
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takiej mozliwosci, ale nie zobowigzuje organu do wydania decyzji pozytywnej dla

podatnika.

4. Ocena kryteriow proceduralnych uznania

Aktualny zakres kontroli decyzji uznaniowych przez sady, oprécz wspomnianego
wczesniej wymogu oparcia na konkretnych przepisach materialnych, obejmuje szeroko
rozumiane przestrzeganie kryteridw proceduralnych. Naczelny Sad Administracyjny,
stwierdzit na gruncie ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?®¢, ze
decyzja uznaniowa moze by¢ uchylona przez Naczelny Sad Administracyjny w wypadku
stwierdzenia, ze zostata wydana z takim naruszeniem przepisbw o postepowaniu
administracyjnym, ktére mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy. Jako podstawe do
tego uchylenia wskazano art. 22 wust. 2 pkt 3 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym. W innym wyroku NSA stwierdzit, ze: ,decyzje o uznaniowym
charakterze takze podlegajg sadowej kontroli legalnosci. Kontrola ta ma jednakowoz
ograniczony charakter, albowiem sprowadza sie do oceny, czy przy wydawaniu zaskarzonej
decyzji naruszono przepisy postepowania administracyjnego i to w taki sposdb, ze mogto
miec ono istotny wptyw na wynik sprawy. Tylko stwierdzenie takiego stanu daje podstawe
do uchylenia decyzji”’. Sad wiec nie dokonuje oceny wydanego rozstrzygniecia z punktu
widzenia stusznoséci czy sprawiedliwosci®®, lecz sprawdza tylko czy organ w sposob
prawidtowy przeprowadzit proces wydania decyzji uznaniowej, czy uwzglednit wszystkie
przepisy, czy materiat dowodowy zostat zebrany w catosci, czy pojecia nieostre zostaty
prawidtowo zinterpretowane i czy nie pominieto istotnych elementéw przy ustalania stanu
faktycznego®.

Ze wzgledu na ocene wilasciwego przeprowadzenia procesu decyzyjnego organu
administracyjnego waznym elementem weryfikowanym podczas kontroli jest rowniez
aspekt prawidtowego udziatu strony w postepowaniu oraz czy jakiekolwiek dziatania w toku
podejmowania decyzji nie prowadzity do dowolnosci. Istotne jest, by podczas ustalania
stanu fatycznego, nie prowadzi¢ dziatan tak, aby byty one juz nakierowane na okreslony
rezultat uznania i nie kierowac sie nadmierng swobodg przy ocenie faktéow. Obowigzek do
prawidtowego i wszechstronnego przeprowadzenia procedury dowodowej poprzedzajacej
wydanie decyzji uznaniowej wynika wprost z artykutu 7 k.p.a., ktéry obliguje organ do
podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy w sposob rzetelny i obiektywny bez swobody w tym zakresie®. Uznaniowos$¢ nie
moze stanowi¢ uzasadnienia do przekraczania granic swobodnej oceny dowodéw

ustalonych dla organéw administracyjnych przepisami prawa. Tego typu naduzycia,
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zdaniem sadownictwa administracyjnego moga bowiem prowadzic w konkretnych

przypadkach m. in. do zachwiania proporcji pomiedzy interesem indywidualnym
i interesem publicznym na korzys$¢ tego drugiego®.

Zakres uprawnienia sadow administracyjnych do kontroli decyzji uznaniowych
okresla réwniez posrednio sama konstrukcja demokratycznego panstwa prawa i jej
fundamentalna zasada podziatu wtadzy. Ocena dziatan organu przez sad dotyczy przede
wszystkim elementéw prawidlowego dziatania, nie za$§ samego merytorycznego
rozwigzania wybranego w ramach uznania. Ingerencja sadu w materialnoprawne
kompetencje organu wynikajagce z uprawnienia do uznania sq uznawane przez czes¢
doktryny za przejaw ,wspoétadministrowania” przez sadownictwo, co stoi w sprzecznosci ze
wspotczesng koncepcja podziatu wiadzy. Przyjmuje sie bowiem, ze kompetencje sgdow
administracyjnych maja charakter kasacyjny zwigzany z legalnoscig aktu®. Kontrola
decyzji uznaniowej nie moze przybieraé formy hierarchicznej®®, gdzie sad stanowitby
swoisty ,nad-urzad”, uzurpujacy sobie prawo do wydawania merytorycznych rozstrzygniec,
tak jak wiadza wykonawcza. Sad nie zastepuje, ani nie wyrecza organu administracji
w decyzjach merytorycznych, bowiem zaréwno on, jak i jednostka stajg sie w sporze
stronami, a sad jest arbitralnym podmiotem trzecim®. Sad nie moze ingerowad
w merytoryczng cze$¢ rozstrzygniecia, gdyz przejatby na siebie funkcje administrowania,
pogwatcajac tym samym zasade trojpodziatu wiadzy®®. Naczelny Sad Administracyjny
w jednym z wyrokéw stwierdzit, ze nie jest organem trzeciej instancji administracyjnej
i dlatego nie jest uprawniony do badania merytorycznej zasadnosci (celowosci) decyzji
administracyjnej®®. Przyjmuje sie tym samym, ze o ile sad administracyjny nie moze
oceniac zasadnosci wyboru konkretnej opcji, dostepnej dla organu administracji w ramach
uznania administracyjnego, o tyle ma on prawo ocenié proces podejmowania decyzji i jego
zasadnosc¢®’, Dopetnienie tych obowigzkéw stanowi przedmiot kontroli
sagdowoadministracyjnej. Zwazywszy na te obostrzenia, obecnie, w ramach kontroli decyzji
uznaniowych przez sgadownictwo administracyjne mozliwe jest jedynie zbadanie, czy nie
przekroczono granic uznania, czy organ nie dziatat wbrew celowi, ktéry nadat uprawnienie
do uznania, czy nie naruszyt takze podstawowych praw obywatela Ilub zasad
konstytucyjnych podejmujac decyzje uznaniowg®®.

5. Uzasadnienie aktow uznaniowych jako gtéwny przedmiot analizy sadéw
Waznym elementem decyzji uznaniowej jest jej uzasadnienie, bowiem to na jego
podstawie sad administracyjny ocenia prawidtowos¢ wydanego rozstrzygniecia. Prawidtowe

i zgodne z wymogami okreslonymi w k.p.a. uzasadnienie jest szczegdlnie wazne przy
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decyzjach wydawanych w oparciu o uznanie administracyjne. Brak prawidtowego

uzasadnienia takiego dziatania administracji uniemozliwia bowiem jego wifasciwg kontrole
ze strony sadu. Decyzje uznaniowe wymagajq szerszych uzasadnien, niz decyzje zwigzane,
bowiem: ,ze wzgledu na mozliwy do podniesienia zarzut niewfasciwego korzystania
z uznania administracyjnego, obowigzki w zakresie uzasadnienia decyzji sq wieksze wobec
organu orzekajgcego w ramach uznania administracyjnego, anizeli w przypadku orzekania

w ramach ustawowego zwigzania”®®

. Organy administracyjne muszg unika¢ uzasadnien,
w ktorych istnieje watpliwo$é, czy dokonano wszelkich wymaganych czynnosci i czy
w pefni ustalono stan sprawy. W rezultacie uzasadnienie decyzji uznaniowej musi by¢ na
tyle wyczerpujace i zindywidualizowane, aby sad administracyjny byt w stanie oceni¢, czy
zawarte w decyzji rozstrzygniecie nie zapadto z przekroczeniem granic uznania
administracyjnego”, zwlaszcza przy decyzjach negatywnych dla wnioskodawcy. By uniknaé
zarzutu dowolnosci nalezy wyraznie wskaza¢, czemu i dlaczego takiej tresci rozstrzygniecie
wydano. Brak catosciowego odzwierciedlenia procesu decyzyjnego w uzasadnieniu
prowadzi do podejrzenia dowolnosci w dziataniu administracji. Jedynie dziatanie
administracji publicznej, znajdujace swdj peten opis w uzasadnieniu wydanego
rozstrzygniecia, zagwarantuje, ze okreslone postepowanie organu bedzie miescito sie
w ramach uznania administracyjnego, a nie stanowito swobodnej, nieopartej na zadnych
obiektywnych podstawach, decyzji.

Uzasadnienie decyzji uznaniowej jest réwniez istotne ze wzgledu na tres¢ artykutu
8 k.p.a. obligujacego organy do prowadzenia spraw w sposOb pogtebiajacy zaufanie
obywateli do organdéw panstwa. Z zasadg tg wigze sie wskazane powyzej domniemanie
wydania decyzji zgodnej z wnioskiem interesanta oraz kwestia stabilnosci dziatan
administracji. Wskazuje sie bowiem, ze jednym z fundamentéw prawidliowo dziatajacego
systemu postepowania organdéw panstwa jest zatozenie, ze obywatele, ktérych prawna
i faktyczna sytuacja wobec dziatajacych organdéw administracji jest zblizona, mogg
oczekiwad, iz zostang wobec nich podjete decyzje o podobnej, jesli nie tozsamej tresci’ .
Tym samym zaufanie do stabilnosci rozstrzygnie¢ wtadzy wykonawczej i domniemanie
dziatania na korzy$¢ zainteresowanego, naklada na organ szczegdlne wymagania
w przypadku odmowy. To za$ powoduje intensywniejsza analize przez sady takich decyzji.

Uzasadnienie decyzji negatywnych dla stron jest szczegdlnie obostrzone, bowiem
to one najczesciej sq skarzone. Jak wskazuje orzecznictwo: ,Gdy decyzja jest dla strony
niekorzystna, organ zobowigzany jest w sposob wyczerpujacy wyjasni¢ przyczyny
i przebieg rozumowania prowadzacego do wydania rozstrzygniecia oraz wywazyc

dwojakiego rodzaju interesy, o ktéorym mowa w art. 7 k.p.a., tj. spotecznego oraz interesu
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Oznacza to miedzy innymi, ze istnienie wszelkich okolicznosci

obywateli””?,

uzasadniajacych rozstrzygniecie negatywne dla strony musi zosta¢ przez organ
administracji w sposdb bezsporny udowodnione, bowiem prawidtowos$¢ tego dowodzenia
zaréwno co do faktu, jak i co do prawa podlega kontroli sagdowej”®. W takich sytuacjach
uzasadnienie powinno szczegdtowo wskazywaé przyczyny, dla ktérych organ nie
zastosowat, np. instytucji umorzenia istniejacej zalegtosci. Wdwczas organ powinien
rozwazy¢ szczegotowo kwestie istnienia badz nieistnienia w konkretnej sprawie
szczegodlnych okolicznoséci uzasadniajacych skorzystanie z omawianej instytucji, oraz
ewentualnie okolicznosci uzasadniajace zakres jej zastosowania™.

Wedtug orzecznictwa w uzasadnieniu decyzji odmownej musi by¢ wykazane m.in.
wystgpienie ktdérejkolwiek z przestanek negatywnych do wydania decyzji’”>. Z racji, ze
wybor dokonany w akcie uznaniowym poprzedza¢ musi nalezyte zgromadzenie
i zanalizowanie materiatlu dowodowego - prawidlowym ustaleniom stanu faktycznego
i przeprowadzeniu wnioskowania opartego na zasadach logicznego rozumowania
i doswiadczenia zyciowego - opisanie wszystkich tych elementéw winno znalezé
odzwierciedlenie w uzasadnieniu podjetego rozstrzygniecia. W szczegdlnosci, gdy decyzja
jest dla strony niekorzystna.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres kontroli sgdowej, ograniczony ustrojowo w kwestiach
merytoryki, jest rozszerzony w sferze okolicznosci faktycznych decyzji uznaniowej. Jedna
z definicji uznania wskazujaca, ze ,przez uznanie administracyjne rozumie sie takie
uregulowanie kompetencji organu administracji, ze organ ten moze rozstrzygna¢ sprawy
w rézny sposoéb przy tym samym stanie faktycznym i kazde rozstrzygniecie sprawy jest
legalne”®, staje sie praktycznie niewtasciwa. Wymogi co do interesu strony, zebrania
materiatu dowodowego, zasad stusznosci i legalnosci oraz ograniczaniu do minimum
ryzyka dowolnosci sprawiaja, iz przy obecnej praktyce sadowej nalezatoby zmieni¢ zwrot
»Przy tym samym stanie faktycznym” na ,,przy podobnym stanie faktycznym®.

Tym samym na organach administracyjnych cigzy w przypadku decyzji
uznaniowych nie tylko obowigzek wywazenia interesow, precyzyjne ustalenie stanu
prawnego i faktycznego, ale i skrupulatne opisanie tych dziatan w uzasadnieniu. Sg one
bowiem przedmiotem wnikliwej oceny przez sady administracyjne. Podstawa prawna
uznania, prawidtowos¢ procesu decyzyjnego (w tym wywazenie interesow jednostki
i publicznego) oraz petne jego uzasadnienie to gtéwny przedmiot kontroli sgdowej.
Wszystkie te elementy — mimo braku uprawnien do oceny stricte merytorycznej decyzji —

sktadajq sie na coraz szerszy zakres oceny decyzji przez sadownictwo.
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6. Obecne tendencje w sadownictwie

Mimo duzych mozliwoéci w ocenianiu dziatan administracji, sadownictwo
administracyjne stara sie ciggle rozszerzy¢ zakres kontroli decyzji uznaniowych.
Orzecznictwo NSA w tej kwestii od lat jest konsekwentne i utrzymuje te tendencje.
Poszerzanie sadowej kontroli decyzji uznaniowych uzasadnia m.in. poglad wyrazony przez
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 czerwca 1993 roku. W wyroku tym stwierdzono, iz przy
dokonywaniu sadowej kontroli zgodnosci z prawem wszelkich decyzji administracji
o charakterze uznaniowym rola, zadania i zakres kompetencji niezawistego sadu muszg
by¢ rozumiane znacznie szerzej i giebiej, niz w innych sytuacjach. Zwolennicy szerszego
oceniania aktow uznaniowych powotujg sie rowniez na artykut 8 k.p.a., obligujacy organy
do prowadzenia spraw w sposéb pogtebiajacy zaufanie obywateli do organdw panstwa.
Dlatego z decyzjami uznaniowymi musi sie wigzaé¢ nie zmniejszona, lecz zwiekszona
kontrola sadéw, wykonywana z punktu widzenia przestrzegania prawa. Tam bowiem, gdzie
wieksze sg mozliwosci naruszenia lub naduzywania prawa, tam rowniez kontrola sgdowa
musi by¢ doktadniejsza i bardziej rygorystyczna, a uzasadnienie orzeczenia sgdowego -
jasne i niebudzace watpliwosci co do jego motywow””.

Koncepcja szerszej oceny uznania jest naturalnym efektem wieloletniej tendencji
do rozszerzania sie kontroli sgdowej aktéw uznaniowych, utrwalonej w orzecznictwie
i doktrynie. Dazenie sadownictwa, do coraz wiekszego ograniczania swobody organdw
administracji — w tym luzdéw zawartych w aktach uznaniowych jest uzasadniane wieloma
argumentami i koncepcjami zwigzanymi z relacjg panstwo-obywatel. Uznaniowos$¢ niesie
ze soba ryzyko dowolnosci, dlatego tez staranna kontrola tego typu decyzji jest
uzasadniona. Jan Zimmermann wskazat na osiem sposobdw, ktérymi sady administracyjne
starajq sie zwiekszy¢ sfere kontroli decyzji uznaniowych:

1. tendencja do waskiego i precyzyjnego definiowania uznania poftaczona z ustalaniem
waskich granic dla kazdego przypadku;

2. przyjecie, ze nie ma aktédw administracyjnych w catos$ci uznaniowych - kazdy akt
w jakims$ aspekcie podlega kontroli;

3. przyjecie, ze uznanie to szczegdlna i wyjatkowa forma stosowania prawa;

4. konsekwentne oddzielenie uznania od wyktadni poje¢ nieostrych;

5. przyjecie, ze kazdy akt (réwniez uznaniowy) powinien by¢ kontrolowany z punktu
widzenia zgodnosci z podstawowymi zasadami prawa (Konstytucja, zasady ogodlne
postepowania administracyjnego itp.);

6. kontrola kazdego aktu administracyjnego w zakresie zgodnosci z normami

procesowymi;
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7. rozszerzanie pojecia legalnosci aktu administracyjnego, kosztem jego granic

celowosciowych i tym samym zwiekszanie obiektywizmu prawa, skutkujace zawezaniem
pojecia zgodnosci z prawem. To za$ w rezultacie ogranicza uznaniowo$¢ organdw
administracji;

8. wkraczanie w granice stusznosci, uzasadniane, tym Zze naruszenie jej przez organ
prowadzi do dowolnosci. Przyjecie przez sad, ze naruszenie zasady stusznosci przy
podejmowaniu decyzji uznaniowych, przekracza uznanie i jest juz dowolnoscig w dziataniu
organu’®,

O ile sposrdéd wskazanych powyzej kierunkéw ekspansji kontroli sagdowej ocena
legalnosci aktow administracyjny jest powszechnie akceptowana’™, o tyle ocena
celowosciowa decyzji uznaniowych przez sady budzie kontrowersje®. Ta sgdowa analiza
konkretnego przypadku uznania nastepuje z perspektywy zgodnosci z przepisami
materialnymi, czyli w zakresie o wiele szerszym, niz obecnie przyjetym. Przypomniec
nalezy wskazywang wielokrotnie w orzecznictwie regute, ze ,sad bada zgodnos$¢ z prawem,
a nie wnika w celowos$¢ wydania decyzji i rozstrzygniecia sprawy w niej zawartego”s..
Uchylenie decyzji z tych powoddéw oznaczatoby narzucenie przez sad, organowi
administracyjnemu innych saddéw wartosciujagcych, a wiec bytoby ingerencjg sadu
w kompetencje administracji i przejeciem funkcji administracji przez ten sad®.

Mimo wiec dotychczasowej zasady nieoceniania merytorycznych podstawy wydania
aktu uznaniowego, tzw. ,zakazu wspodtadministrowania”, coraz czesciej podnoszone sg
gtosy, ze tego typu dziatania sa konieczne dla prawidtowego funkcjonowania panstwa
prawa®. Wskazuje sie m.in. na zwigzanie organu nawet w przypadku aktow uznaniowych:
~Wydajac decyzje o charakterze uznaniowym organ jest zwigzany nie tylko przepisem, ale
i celem ustanowionego przepisu oraz normami etycznymi”®,

Najdalej w swych rozwazaniach idzie J. Zimmermann, ktéry twierdzi, ze iluzja stajgq
sie teoretyczne przeszkody do petnej kontroli aktéw uznaniowych. Wedtug niego nie ma
aktéow z definicji uznaniowych, kazdy akt jest traktowany z punktu widzenia kontroli

jednakowo i bada¢ w nim trzeba legalno$¢ wszystkiego, co w uznaniu sie nie miesci®.

7. Zakonczenie

Dyskrecjonalno$¢ jest elementem nieuniknionym w dziataniu administracji®®.
Mozna stwierdzi¢, iz zjawisko to jest niezalezne od prawodawcy, wynikajace z samego
charakteru egzekwowania prawa, w ktérym zawsze znajdg sie luki, nieostro$¢ pojec

i potrzeba witasciwego dziatania w konkretnym stanie faktycznym?®. Mimo to, uprawnienie
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to ze wzgledu na wszystkie wskazane powyzej kryteria staje sie coraz mocniej

ograniczone. Dziatania administracji, kiedy$ dowolne, potem swobodne, dzi§ w ramach
uznania zostaty mocno okrojone i czesto mozliwos¢ wyboru decyzji staje sie fikcyjna.
Domniemanie rozstrzygania na korzys¢ strony i rozbudowane wymogi dla uzasadnienie co
do decyzji negatywnej dla stron sprawiaja, ze wielokrotnie uznaniowo$¢ staje sie
faktycznie ograniczona do obowigzku wybrania tylko jednej mozliwosci. Obecna forma
kontroli sagdowoadminstracyjnej decyzji uznaniowych wydaje sie by¢ prawidtowa, ale sg
kwestie w ktorych musi jeszcze zosta¢ ujednolicone orzecznictwo i rozgraniczony zakres
wptywu sadoéw na merytoryczng tres¢ decyzji. Dziatania sadéw administracyjnych ze
wzgledu na wysokg swobode organéw w tego typu decyzjach jest bardzo istotna i pomaga
w przestrzeganiu kodeksowej zasady zaufania obywateli do administracji i innych
ustrojowych zasad. Nalezy jednak unikaé¢, w imie ochrony tych wartosci, przejmowania
przez sady kompetencji egzekutywy. Dlatego tez istotne jest wywazenie elementéow
uznaniowych administracji (ktére beda - mimo coraz wiekszej specjalizacji norm prawa
i poszerzania sie jego imperium - zawsze obecne organach wiadzy wykonawczej)
a zasadnymi tendencjami zmierzajacymi do ochrony jednostki przed dowolnoscig panstwa,
ze wskazaniem na to drugie. Wazne jest jednak, ze sadownictwo nigdy nie bedzie w stanie
catkowicie przejg¢ kontroli nad dziataniami ciggle rosnacej administracji, ktorej staty
rozwdéj jest charakterystyczny dla nowoczesnych panstw. Mozna wiec stwierdzi¢, ze ze
wzgledu na ciagle poszerzajacy sie zakres dziatalnosci administracji tendencje do
rownolegtego poszerzania sie strefy kontroli sadowej nad uznaniem bedg statymi

~elementem krajobrazu” panstwa prawa.
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Wyrok WSA w dnia Warszawie z 9 lipca 2008 r., sygn. akt IV SA/Wa 694/08.
Wyrok WSA w dnia Krakowie z 9 kwietnia 2013 r., sygn. akt III SA/Kr 353/12.
Wyrok WSA w dnia Warszawie z 24 listopada 2005 r., sygn. akt III SA/Wa 2293/05.

Internet

http://www.edukacjaprawnicza.pl

Mgr Jakub Michat Bitas: Tytut magistra uzyskany w 2013 r. na Wydziale Prawa i Administracji UMK
w Toruniu za prace pt. ,Idea ochrony srodowiska w teorii panstwa i prawa”. Do kregu zainteresowan
badawczych nalezy szeroko rozumiana teoria panstwa, w szczegdlnosci granice dziatania wiadzy
sadowniczej i wspodtczesne kierunki jej rozwoju. Obecne aplikant radcowski II roku przy OIRP

w Toruniu. E- mail: bilas4@o02.pl.
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